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DEPOSITORY LIBRARY MATERIAL, 


Supreme Court of Canada ) 
September 28, 1981. 


Cour supréme du Canada 


le 28 septembre 1981 


JUDGMENT JUGEMENT \. 


IN THE MATTER of an Act for expediting the decision of 
constitutional and other provincial questions, bein 
Chapter C. 180, C.C.S.M. AND IN THE MATTER of a Reference 
pursuant thereto by the Lieutenant Governor in Council to 
the Court of Appeal for Manitoba for hearing and consider- 
ation, the questions concerning the amendment of the 
Constitution of Canada as set out in Order in Council No. 


20/80 


The Attorney General of Manitoba and the Attorney General 

of Quebec, the Attorney General of Nova Scotia, the Attorney 
General of British Columbia, the Attorney General of Prince 
Edward Island, the Attorney General of Saskatchewan, the 
Attorney General of Alberta, the Attorney General of New- 
foundiland, Four Nations Confederacy Inc. v. The Attorney 


General of Canada and the Attorney General of Ontario and 
the Attorney General of New Brunswick (Man. ) 


Coram: The Chief Justice and Martland, Ritchie, 
Dickson, Beetz, Estey, McIntyre, Chouinard 
and Lamer JJ. 


The questions submitted for answer and this Court's 
answers are as follows: 


Question 1 - If the amendments to the Constitution 
of Canada sought in the "Proposed Reso- 
lution for a Joint Address to Her Majesty 
the Queen respecting the Constitution of 
Canada", or any of them, were enacted, 
would federal-provincial relationships or 
the powers, rights or privileges granted 
or secured by the Constitution of Canada 
to the provinces, their legislatures or 
governments be affected and if so, in wf 
respect or respects? > 


Answer - Yes. 


Question 2 - Is it a constitutional conventiowtA 
the House of Commons and Senate of % 
will not request Her Majesty the Queda 
lay before the Parliament of the United 
Kingdom of Great Britain and Northern 
Ireland a measure to amend the Constitution 
of Canada affecting federal-provincial 
relationships or the powers, rights or 
privileges granted or secured by the 
Constitution of Canada to the provinces, 
their legislatures or governments without 
first obtaining the agreement of the 
provinces? 


Answer = VES. 


The Chief Justice and Estey and McIntyre JJ. 
dissenting, would answer "no". 


aoe 


Question 3 - Is the agreement of the provinces of 


Answer 


Voici 


posées: 


Question 1] 


Réponse 


Question 2 - 


Réponse 


Canada constitutionally required for 
amendment to the Constitution of Canada 
where such amendment affects federal- 
provincial relationships or alters the 
powers, rights or privileges granted 

or secured by the Constitution ot 
Canada to the provinces, their legis- 
latures or governments? 


For the reasons stated in answer to 
Question 2, as a matter of constitutional 
convention "yes". The Chief Justice and 
Estey and McIntyre JJ. dissenting would 
answer "no". 


As a matter of law, "no". Martland 
and Ritchie JJ. dissenting would answer 


"yes" fi 


les r€éponses de Ja Cour aux trois questions 


L'adoption des modifications ou de cer- 
taines des modifications que l'on désire 
apporter a la Constitution du Canada par 

le "Projet de résolution portant adresse 
commune a Sa Majesté la Reine concernant 

la Constitution du Canada" aurait-elle un 
effet sur les relations fédérales- 
provinciales ou sur les pouvoirs, les 

droits ou les priviléges que la 

Constitution du Canada accorde ou 

garantit aux provinces, 4 leurs législatures 
Ou 4 leurs gouvernements et, dans l'affirmative, 
a quel(s) 6gard(s)? 


atin re 


Y a-t-il une convention constitutionnelle 
aux termes de laquelle la Chambre des 
communes et le Sénat du Canada ne peuvent, 
Sans le consentement préalable des 
provinces, demander & Sa Majesté la Reine 
de déposer devant le Parlement du Royaume- 
Uni de Grande-Bretagne et d'Irlande du Nord 
un projet de modification de la 
Constitution du Canada qui a un effet sur 
les relations fédérales-provinciales ou les 
pouvoirs, les droits ou les Ppriviléges que 
Ta Constitution du Canada accorde ou garantit 
aux provinces, a leurs législatures ou a 
leurs gouvernements? 


Oui. 


Le Juge en chef et les juges Estey et 
McIntyre dissidents, répondraient "non". 


ae 


Question 3 - Le consentement des provinces est-i] 


Réponse 


constitutionnellement nécessaire pour 
modifier la Constitution du Canada 
lorsque cette modification a un effet 

sur les relations fédérales-provinciales 
Ou altére les pouvoirs, les droits ou 

les priviléges que la Constitution du 
Canada accorde ou garantit aux provinces, 


a leurs 1législatures ou & leurs gouverne- 
ments? 


Pour les motifs donnés en réponse & 
Ta Question 2, du point de vue de la 
convention constitutionnelle "oui". 
Le Juge en chef et les juges Estey 
et McIntyre dissidents répondraient 
non’, 


Du point de vue juridique "non". 
Les juges Martland et Ritchie dissidents 
répondraient "oui". 
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Supreme Court of Canada Cour supréme du Canada 


September 28, 1981 140016028 septembre 1981 
JUDGMENT JUGEMENT 


IN THE MATTER of Section 6 of The Judicature Act, R.S.N. 
1970, C. 187 as amended AND IN THE MATTER of a Reference 
by the Lieutenant-Governor in Council concerning the effect 
and validity of the amendments to the Constitution of Canada 
sought in the ‘Proposed Resolution for a Joint Address to 
Her Majesty the Queen respecting the Constitution of Canada' 
The Attorney General of Canada and The Attorney General of 
Ontario and the Attorney General of New Brunswick v. The 
ttorney General of Newfoundland and the Attorney General 
of Quebec, the Attorney General of Nova Scotia, the Attorney 
General of Manitoba, the Attorney General of British Columbia, 
the Attorney General of Prince Edward Island, the Attorne 
General of Saskatchewan, the Attorney General of Alberta and 
Four Nations Confederacy Inc. (Nfld. ) 


See Oe eee esas 


Coram: The Chief Justice and Martland, Ritchie, 
Dickson, Beetz, Estey, McIntyre, Chouinard 
and Lamer JJ. 


The questions submitted for answer and this Court's 
answers are as follows: 


Question 1] - If the amendments to the Constitution of 
Canada sought in the "Proposed Resolution 
for a Joint Address to Her Majesty the 
Queen respecting the Constitution of Canada", 
or any of them, were enacted, would federal- 
provincial relationships or the powers, 
rights or privileges granted or secured by 
the Constitution of Canada to the provinces, 
their legislatures or governments be affected 
and if so, in what respect or respects? 


Answer - Yes. 


Question 2 - Is it a constitutional convention that the 
House of Commons and Senate of Canada will 
not request Her Majesty the Queen to lay 
before the Parliament of the United Kingdom 
of Great Britain and Northern Ireland a 
measure to amend the Constitution of Canada 
affecting federal-provincial relationships 
or the powers, rights or privileges granted 
or secured by the Constitution of Canada 
to the provinces, their legislatures or 
governments without first obtaining the 
agreement of the provinces? 


Answer - Yes. 


The Chief Justice and Estey and McIntyre JJ. 
dissenting, would answer "no". 


=, 


f 
a a 


Question 3 - Is the agreement of the provinces of 


Answer 


Question 4 - 


Answer 


Voici 


posées: 


Question 1} 


Réponse 


Canada constitutionally required for 
amendment to the Constitution of 
Canada where such amendment affects 
federal-provincial relationships or 
alters the powers, rights or 
privileges granted or secured by 

the Constitution of Canada to the 
provinces, their legislatures or 
governments? 


For the reasons stated in answer to 
Question 2, as a matter of constitutional 
convention, "yes". The Chief Justice 

and Estey and McIntyre JJ. dissenting 
would answer "no", 


As a matter of law, "no". Martland 
and Ritchie JJ. dissenting would answer 
"yes" ; 


If Part V of the proposed resolution 
referred to in question 1 is enacted 
and proclaimed into force could 


(a) the Terms of Union, including 
terms 2 and 17 thereof contained 
in the Schedule to the British 
North America Act 1949 (12 - 13 
George VI, c. 22 (U.K.)), or 


(b) section 3 of the British North 
America Act, 1871 (34-35 Victoria, 
e128) (UK...) 5) 


be amended directly or indirectly 
pursuant to Part V without the consent 
of the Government, Legislature or a 
majority of the people of the Province 
of Newfoundland voting in a referendum 
held pursuant to Part V? 


As expressed in the reasons of the Newfound- 
land Court of Appeal, subject to the 
correction made in the reasons of this Court. 


les réponses de la Cour aux questions 


L'adoption des modifications ou de cer- 
taines des modifications que l'on désire 
apporter a la Constitution du Canada par 

le "Projet de résolution portant adresse 
commune a Sa Majesté la Reine concernant 

Ta Constitution du Canada" aurait-elle un 
effet sur les relations fédérales- 
Provinciales ou sur les pouvoirs, les 

droits ou les priviléges que la 

Constitution du Canada accorde ou 

Qarantit aux provinces, & leurs législatures 
Ou a leurs gouvernements et, dans l'affirmative, 
a quel(s) 6gard(s)? 


Oul. 


Question 2 - 


Réponse - 


Question 3 - 


Réponse - 


Question 4 - 


a 


Y a-t-il une convention constitutionnelle 
aux termes de laquelle la Chambre des 
communes et le Sénat du Canada ne peuvent, 
sans le consentement préalable des 
provinces, demander a Sa Majesté la Reine 
de déposer devant le Parlement du Royaume- 
Uni de Grande-Bretagne et d'Irlande du Nord 
un projet de modification de la | 
Constitution du Canada qui a un effet sur 
les relations fédérales-provinciales ou les 
pouvoirs, les droits ou les priviléges que 
la Constitution du Canada accorde ou garantit 
aux provinces, a leurs Jégislatures ou a 
leurs gouvernements? 


Oui. 


Le Juge en chef et les juges Estey et 
McIntyre dissidents répondraient "non". 


Le consentement des provinces est-il 
constitutionnellement nécessaire pour 
modifier la Constitution du Canada lorsque 
cette modification a un effet sur les 
relations fédérales-provinciales ou 

altére les pouvoirs, les droits ou les 
priviléges que la Constitution du Canada 
accorde ou garantit aux provinces, 4 

leurs Jégislatures ou a leurs gouvernements? 


Pour les motifs donnés en réponse 4a 
Ta question 2, du point de vue de la 
convention constitutionnelle "oui". 
Le Juge en chef et les juges Estey 
et McIntyre dissidents répondraient 
"RON. 


Du point de vue juridique "non". Les 
juges Martland et Ritchie dissidents 
répondraient "oui". 


Si la partie V du projet de résolution dont 
il est fait mention & la question 1 est 
adoptée et mise en vigueur, est-ce que 


a) les conditions de l'union, dont les 
conditions 2 et 17 qui se trouvent 
&@ l'annexe de l'Acte de l'Amérique 
du Nord britannique, 1949 (12-13 
George VI, chap. 22 (R.-U.)) ou 


b) l'article 3 de l'Acte de l'Amérique 
du Nord britannique, 1871 (34-35 
Victoria, chap. 28 (R.-U.)) 


pourraient étre modifiés directement ou 
indirectement en vertu de la partie V, 
sans le consentement du gouvernement, 

de la législature ou d'une majorité de 
la population de la province de Terre- 
Neuve exprimant son vote dans un 
référendum tenu en vertu de la partie V? 


i 


Réponse Celle exprimée dans les motifs de la Cour 
d'appel de Terre-Neuve avec la modification 
apportée dans les motifs de cette Cour. 


CuJd-C. 
ueC. 6. 


Cour supréme du Canada Supreme Court of Canada 


le 28 septembre 1981 September 28, 1981 


JUGEMENT JUDGMENT 


Dans l'affaire d'un renvoi & la Cour d'appel relatif 4 
un projet de résolution portant adresse commune a Sa 


Majesté La Reine concernant la Constitution du Canada 


Le Procureur général du appelant/intimé 
Procureur général du Canada (intimé/appelant) et le 


Procureur général de la Nouvelle-Ecosse, le Procureur 
général du Manitoba, le Procureur général de la Colombie- 
Britannique, le Procureur général de |'Ile-du-Prince- 
Edouard, le Procureur général de la Saskatchewan le 
Procureur général de Tthiberta, le Procureur général de 


Terre-Neuve et Four Nations Confederacy Inc. intervenants 
appuyant le Procureur général du Québec)et le Procureur 


énéral de Ontario et le Procureur général du Nouveau- 
Brunswick (intervenants appuyant le Procureur énéral 
du Canada Qué. 


Coram: Le Juge en chef et les juges Martland, Ritchie, 
Dickson, Beetz, Estey, McIntyre, Chouinard et 
Lamer 


Voici les réponses de la Cour aux questions 
posées: 


Question A - La Lot sur le Canada et 1a Lot 
conetituttonnelle de 1981 $1 elles 
entrent en vigueur et si elles sont 
valides a tous é6égards au Canada, 
auront-elles pour effet de porter 
atteinte: 


(i) a l'autorité législative des 
législatures provinciales en vertu 
de la constitution canadienne? 


(74) "au statut ou rOlendes “eg1s- 
latures ou gouvernements provinciaux 
au sein de la fédération canadienne? 


Réponses igs Pomme Oe 
Ciao: Out, 


Question B - La constitution canadienne habilite- 
t-elle, soit par statut, convention 
ou autrement, le Sénat et la Chambre 
des communes du Canada 4 faire mo- 
difier la constitution canadienne 
sans l'assentiment des provinces 
et malgré l'objection de plusieurs 
d'entre elles de fagon 4 porter 
atteinte: 


(i) & l'autorité législative des 
législatures provinciales en vertu 
de la constitution canadienne? 


(ii) au statut ou r6le des légis- 
latures ou gouvernements provinciaux 
au sein de la fédération canadienne? 


Pes 


Réponses - (i) a) par statut, non; 
b) par convention, non. 


Le Juge en chef et les juges Estey 
et McIntyre répondraient qu'il n'y 
a pas de convention 4 l'effet 
contraire. 


c) du point de vue juridique, oui. 


Les juges Martland et Ritchie 
dissidents répondraient "non". 


CTT )cja) per statut,jmon: 
b) par convention, non. 


Le Juge en chef et les juges Estey 
et McIntyre répondraient qu'il n'y 
a pas de convention a l'effet 
contraire. 


c) du point de vue juridique, oui. 


Les juges Martland et Ritchie 
dissidents répondraient "non". 


The questions submitted for answer and this Court's 
answers are as follows: 


Question A - If the Canada Act and the Constitution 
Act 1981 should come into force and 
if they should be valid in all respects 
in Canada would they affect: 


(i) the legislative competence of 
the provincial legislatures in 
virtue of the Canadian Constitution? 


(ii) the status or role of the 
provincial legislatures or govern- 
ments within the Canadian Federation? 


Answers did Ge Bi) fell toe 
(Cig) Yess 


Question B - Does the Canadian Constitution empower, 
whether by statute, convention or other- 
wise, the Senate and the House of 
Commons of Canada to cause the Canadian 
Constitution to be amended without the 
consent of the provinces and in spite 
of the objection of several of them, 
in such a manner as to affect: 


te fie the legislative competence of the 
provincial legislatures in virtue of 
the Canadian Constitution? 


Answers 


- (ii) the 


eo 


status or role of the provincial 


legislatures or governments within 
the Canadian Federation? 


5 i Tn 
(b) 


(c) 


Pals) he) 
(b) 


(c) 


by statute, no; 
by convention, no. 


The Chief Justice and Estey and 
McIntyre JJ. would answer that there 
is no precluding convention. 


as a matter of law, yes. 

Martland and Ritchie JJ. dissenting 
would answer "no". 

by statute, no; 

by convention, no. 


The Chief Justice and Estey and 
McIntyre JJ. would answer that there 
is no precluding convention. 


as a matter of law, yes. 


Martland and Ritchie JJ. dissenting 
would answer "no". 
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STIORY LIBRARY MATERIAL — 


be 


wy Supreme Court of Canada 


N THE MATTER of an Act for 
xpediting the decision of 
onstitutional and other 
rovincial questions, being 
mepter C 180, C.C.S.M. AND 

N THE MATTER of a Reference 
ursuant thereto by the Lieutenant 
overnor in Council to the Court 
f Appeal for Manitoba for 
paring and consideration, 

ne questions concerning the 
nendment of the Constitution 

f Canada as set out in Order 

n Council No. 1020/80 


4E ATTORNEY GENERAL OF 
ANITOBA 


-and- 


4E ATTORNEY GENERAL OF QUEBEC 
HE ATTORNEY GENERAL OF NOVA 
COTIA 

HE ATTORNEY GENERAL OF BRITISH 
JLUMBIA 

4E ATTORNEY GENERAL OF PRINCE 
DWARD ISLAND 

HE ATTORNEY GENERAL OF SASKATCHEWAN 
4—E ATTORNEY GENERAL OF ALBERTA 
HE ATTORNEY GENERAL OF NEWFOUND 


v. 
HE ATTORNEY 
-and- 


4E ATTORNEY GENERAL OF ONTARIO 
4—E ATTORNEY GENERAL OF NEW 
RUNSWICK 


RAM: 


1e Right Honourable Bora Laskin, 
cn... C.J. C,. 

1e Hon. Mr. Justice Martland 

ne Hon. Mr. Justice Ritchie 

ne Hon. Mr. Justice Dickson 

ne Hon. Mr. Justice Beetz 

ne Hon. Mr. Justice Estey 

ne Hon. Mr. Justice McIntyre 

ne Hon. Mr. Justice Chouinard 

ne Hon. Mr. Justice Lamer 


Dpeal heard 
April 28, 29, 30 and 
May 1 and 4, 1981 


udgment pronounced 
September 28, 1981 


JUR NATIONS CONFEDERACY INC. “pint an-F 


Governmeng 


Publications 
Cour supréme du Canada 


DANS L'AFFAIRE de la Loi relative 

a l'expédition des décisions pro- 
vinciales d'ordre constitutionnel 

et "AUTreS FU ER VP 19 7O-F ichap. C-180 
ET DANS L'AFFAIRE d'un Renvoi y 
relatif par le lieutenant-gouverneur 
en conseil &@ Ja Cour d'appel du 
Manitoba, pour examen et audition, 
de questions concernant la modifica- 
tion de la Constitution du Canada, 
conformément au décret N° 1020/80 


LE PROCUREUR GENERAL DU 
MANITOBA 


-et- 


LE PROCUREUR GENERAL DU QUEBEC 
LE PROCUREUR GENERAL DE LA NOUVELLE- 
ECO Sr 

LE PROCUREUR GENERAL DE LA COLOMBIE- 
BRITANNIQUE 

LE PROCUREUR GENERAL DE L'ILE- DU- 
PRINCE-EDOUARD 

LE PROCUREUR GENERAL DE LA SASKATCHEWAD 
LE PROCUREUR GENERAL DE L'ALBERTA 

E PROCUREUR GENERAL TERRE-NEUVE 


-et- 


LE PROCUREUR GENERAL DE L'‘ONTARIO 
LE PROCUREUR GENERAL DU NOUVEAU- 
BRUNSWICK 


CORAM: 


Le trés honorable Bora Laskin, 
Cx re UN 
L'honorable juge Martland 
L'honorable juge Ritchie 
L'honorable juge Dickson 
L'honorable juge Beetz 
L'honorable juge Estey 
L'honorable juge McIntyre 
L'honorable juge Chouinard 
L'honorable juge Lamer 


Appel entendu 
lest 26. 629..et 30 avril oer 
les T° et 4 mai, 1981 


Jugement prononcé 
le 28 septembre 198] 
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easons on Questions 1 and 3 by Motifs portant sur les questions 


1 et 3 par 


Le Juge en chef 
L'honorable juge Dickson 
L'honorable juge Beetz 
L'honorable juge Estey 
L*'honorable juge McIntyre 
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Ritchie 
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For the Attorney General of 
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Wr. Gordon F. Coles, Q.C. 
‘Mr. Reinhold M. Enders 

‘Ms. Mollie Dunsmuir 

For the Attorney General of 
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Mr. A. Kerr Twaddle, Q.C. 
Mr. Douglas A.J. Schmeiser 
Mr. Brian F. Squair 


For the Attorney General 
of British Columbia 


Mr. D.M.M. Goldie, Q.C. 
Mr. E.R.A. Edwards 
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Prince Edward Island 


Mr. Ian W.H. Bailey 
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Mr. Darryl Bogdasavich 
Mr. John D. Whyte 


For the Attorney General of 
Alberta 


Mr. Ross W. Paisley, Q.C. 
Mr. William Henkel, Q.C. 


For Four Nations Confederacy 
Inc. 
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Pour le procureur général du 
Manitoba 


M; A. Kerr Twaddle, c.r. 
M- Douglas A.J. Schmeiser 
M© Brian F. Squair 


Pour le procureur général de la 
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Me D.M.M. Goldie, c.r. 
M’ E.R.A. Edwards 
M© C.F. Willms 


Pour le procureur général de 
1l'Ile-du- Prince-Edouard 


M© Tan W.H. Bailey 


Pour le procureur général de la 
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Me Ki. dwisoyvK,, Can. 
Me Darryl Bogdasavich 
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Cour supréme du Canada 


JANS L'AFFAIRE d'un Renvoi 

s la Cour d'appel du Québec 
relatif a un projet de 
résolution portant addresse 
commune &@ Sa Majesté la Reine 
-oncernant la Constitution 

ju Canada 


_E PROCUREUR GENERAL DU QUEBEC 


(Appelant/Intimé) 
-et- 


_E PROCUREUR GENERAL DU CANADA 
(Intimé/Appelant) 


-et- 


LE PROCUREUR GENERAL DE LA 
NOUVELLE-ECOSSE 

LE PROCUREUR GENERAL DU MANITOBA 
LE PROCUREUR GENERAL DE LA 
COLOMBIE BRITANNIQUE 

LE PROCUREUR GENERAL DE L'ILE- 
DU-PRINCE-EDOUARD 

LE PROCUREUR GENERAL DE LA 
SASKATCHEWAN 

LE PROCUREUR GENERAL DE L'ALBERTA 
UieeROCUREUR GENERAL DE TERRE- 
NEUVE 

FOUR NATIONS CONFEDERACY INC. 


(Intervenants appuyant 
le procureur général du 
Québec) 


LE PROCUREUR GENERAL DE L'ONTARIO 
LE PROCUREUR GENERAL DU NOUVEAU- 
BRUNSWICK 


(Intervenants appuyant 
le procureur général du 
Canada) 


CORAM: 


Le trés honorable Bora Laskin, 
(cE ORC Pe 
L'honorable juge Martland 
L'honorable juge Ritchie 
L'honorable juge Dickson 
L'honorable juge Beetz 
L'honorable juge Estey 
L'honorable juge McIntyre 
L'honorable juge Chouinard 
L'honorable juge Lamer 


Appel entendu 
le 4 mai 1981 


Jugement prononcé 
le 28 septembre 198] 


Supreme Court of Canada 


IN THE MATTER of a Reference 

to the Court of Appeal of Quebec 
relative to a draft Resolution 
containing a joint address to 
Her Majesty The Queen concerning 
the Constitution of Canada 


THE ATTORNEY GENERAL OF QUEBEC 


(Appellant/Respondent) 


-and- 


THE ATTORNEY GENERAL OF CANADA 


(Respondent/Appellant) 
-and- 


THE ATTORNEY GENERAL OF NOVA 
SCOTIA 

THE ATTORNEY GENERAL OF MANITOBA 
THE ATTORNEY GENERAL OF BRITISH 
COLUMBIA 

THE ATTORNEY GENERAL OF PRINCE 
EDWARD ISLAND 

THE ATTORNEY GENERAL OF 
SASKATCHEWAN 

THE ATTORNEY GENERAL OF ALBERTA 
A cies GENERAL OF NEWFOUND- 


FOUR NATIONS CONFEDERACY INC. 


(Intervenants supporting 
the Attorney General of 


Quebec) 


THE ATTORNEY GENERAL OF ONTARIO 
THE ATTORNEY GENERAL OF NEW 
BRUNSWICK 


(Intervenants supporting 
the Attorney General of 


Canada) 


CORAM: 


The Right Honourable Bora Laskin, 
ce OG wed Ba | i Gs 

The Hon. Mr. Justice Martland 

The Hon. Mr. Justice Ritchie 

The Hon. Mr. Justice Dickson 

The Hon. Mr. Justice Beetz 

The Hon. Mr. Justice Estey 

The Hon. Mr. Justice McIntyre 

The Hon. Mr. Justice Chouinard 

The Hon. Mr. Justice Lamer 


Appeal heard 
May 4, 1981 


Judgment pronounced 
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IN THE SUPREME COURT OF CANADA 


IN THE MATTER of an Act for expediting 
the decision of constitutional and 


other provincial questions, being 
Rel i eyl Aen eG sO 180 


AND IN THE MATTER of a Reference Pursuant 
thereto by the Lieutenant Governor in 
Council to the Court of Appeal for Manitoba 
for hearing and consideration, the questions 
concerning the amendment of the Constitution 
of Canada as set out in Order in Council 


No. 1020/80 


THE ATTORNEY GENERAL OF MANITOBA 
(Appellant) 
-and- 


THE ATTORNEY GENERAL OF QUEBEC 

THE ATTORNEY GENERAL OF NOVA SCOTIA 

THE ATTORNEY GENERAL OF BRITISH COLUMBIA 

THE ATTORNEY GENERAL OF PRINCE EDWARD ISLAND 
THE ATTORNEY GENERAL OF SASKATCHEWAN 

THE ATTORNEY GENERAL OF ALBERTA 

THE ATTORNEY GENERAL OF NEWFOUNDLAND 

FOUR NATIONS CONFEDERACY INC. 


(Intervenors) 
-Ve- 


THE ATTORNEY GENERAL OF CANADA 
(Respondent ) 
-and- 


THE ATTORNEY GENERAL OF ONTARIO 
THE ATTORNEY GENERAL OF NEW BRUNSWICK 


(Intervenors) 


IN THE MATTER of Section 6 of 
The Judicature Act, K.S.N. 1970, 
c. 187 as amended, 


AND IN THE MATTER QF a Reference by the 
Lieutenant-Governor in Council concerning 
the effect and validity of the amendments 
to the Constitution of Canada sought in 

the 'Proposed Resolution for a Joint , 
Address to Her Majesty The Queen respecting 
the Constitution of Canada' 


THE ATTORNEY GENERAL OF CANADA 
(Appellant) 
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-and- 


THE ATTORNEY GENERAL OF ONTARIO 
THE ATTORNEY GENERAL OF NEW BRUNSWICK 


(Intervenors) 
ave 
THE ATTORNEY GENERAL OF NEWFOUNDLAND 
(Respondent) 
-and- 


THE ATTORNEY GENERAL OF QUEBEC 

THE ATTORNEY GENERAL OF NOVA SCOTIA 

THE ATTORNEY GENERAL OF MANITOBA 

THE ATTORNEY GENERAL OF BRITISH COLUMBIA 

THE ATTORNEY GENERAL OF PRINCE EDWARD ISLAND 
THE ATTORNEY GENERAL OF SASKATCHEWAN 

THE ATTORNEY GENERAL OF ALBERTA 

FUUR NATIONS CONFEDERACY INC. 


(Intervenors) 


AND IN THE MATTER of a Reference to 
the Court of Appeal of Quebec relative 
to a draft Resolution containing a 
joint address to Her Majesty The Queen 


concerning the Constitution of Canada 


DRELATTIORNEY GENERALUOF "QUEBEC 
(Appellant/Respondent) 


-and- 
THE ATTORNEY GENERAL OF CANADA 
(Respondent/Appellant) 
-and- 


THE ATTORNEY GENERAL FOR MANITOBA 
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THE ATTORNEY GENERAL OF PRINCE EDWARD ISLAND 
THE ATTORNEY GENERAL OF ALBERTA 
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THE ATTORNEY GENERAL OF SASKATCHEWAN 

FOUR NATIONS CONFEDERACY INC. 


(Intervenors supporting the 
Attorney General of Quebec) 


-and- 


THE ATTORNEY GENERAL OF ONTARIO 
THE ATTORNEY GENERAL OF NEW BRUNSWICK 


(Intervenors supporting the 
Attorney General of Canada) 
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CORAM: The Chief Justice and Martland, Ritchie, Dickson, 
Beetz, Estey, McIntyre, Chouinard and Lamer JJ. 


THE CHIEF JUSTICE and DICKSON, BEETZ, 
ESTEY, McINTYRE, CHOUINARD and LAMER JJ. 


Three appeals as of right are before this 
Court, concerning in the main common issues. They arise 
out of three References made, respectively, to the Manitoba 
Court of Appeal, to the Newfoundland Court of Appeal and 
to the Quebec Court of Appeal by the respective Governments 
of the three Provinces. 

Three questions were posed in the Manitoba 
Reference, as follows: 


1. If the amendments to the Constitution of 
Canada sought in the "Proposed Resolution 
for a Joint Address to Her Majesty the 
Queen respecting the Constitution of Canada", 
or any of them, were enacted, would federal- 
provincial relationships or the powers, 
rights or privileges granted or secured by 
the Constitution of Canada to the provinces, 
their legislatures or governments be affected 
and if so, in what respect or respects? 


2. eas Ateae constitutional Convention’ that” the 
House of Commons and Senate of Canada will 
not request Her Majesty the Queen to lay 
before the Parliament of the United Kingdom 
of Great Britain and Northern Ireland a 
measure to amend the Constitution of Canada 
affecting federal-provincial relationships 
or the powers, rights or privileges granted 
or secured by the Constitution of Canada 
to the provinces, their legislatures or 
governments without first obtaining the 
agreement of the provinces? 


3. Is the agreement of the provinces of Canada 
constitutionally required for amendment to 
the Constitution of Canada where such amendment 
affects federal-provincial relationships or 
alters the powers, rights or privileges 
granted or secured by the Constitution of 
Canada to the provinces, their legislatures 
or governments? 


The same three questions were asked in the 
Newfoundland Reference and, in addition, a fourth question 


was put in these terms: 


u, If Part V of the proposed resolution referred 
to in question 1 is enacted and proclaimed 
into force could 
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(a) the Terms of Union, including terms 
2 and 17 thereof contained in the 
Schedule to the British North America 
Ack 16uG0 Cl? = Te George V1, .c..22 
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(b) section 3 of the British North America 
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Go eB 


be amended directly or indirectly pursuant 

to Part V without the consent of the Government, 
Legislature or a majority of the people of 

the Province of Newfoundland voting in a 
referendum held pursuant to Part V? 


In the Quebec Reference there was a different 
formulation, two questions being asked which read: 
TRANSLATION 


A. Ifthe Canada A€t Pand-the Gonstitution “Act 
1981 should come into force and if they should 
be valid in all respects in Canada would they 
arrect: 


(i) the legislative competence of the 
provincial legisfatures in virtue of the 
Canadian Constitution? 


(ii )) the status or’ role of the ‘provincial 
legislatures or governments within the 
Canadian Federation? 


B., Does the Canadian Constitution empower, 
whether by statute, convention or otherwise, 
the Senate and the House of Commons of Canada 
PO Tcaice tne cCanadr:an’ Constitution *to' be 
amended without the consent of the provinces 
and Ain, Spite of the objection of several of 
them. vineysucn a@ manner as to affect: 


(i) 4 tHe Pégislative icompetence of the 
provincial legislatures in virtue of the 
Canadian Constitution? 


(ii) the status or role of the provincial 
legislatures or governments within the 
Canadian Federation? 
The answers given by the Judges of the Manitoba 
Court of Appeal, each of whom wrote reasons, are as follows: 


Freedman C.JU.M.: 


Question 1 - Not answered, because Stes tentative 
and premature. 
Question 2 - No 
Question 3 - No 
Hall PYIFAy* 
Question 1 - Not answered because Eta senot 


appropriate for judicial response, 
and, in any event, the question is 
speculative and premature. 


Question 2 - Not answered because it is not 
appropriate for judicial response. 
Question 3 - No, because there is no legal 


requirement of provincial agreement 
to amendment of the Constitution as 
asserted in the question. 
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Mates, JA. 


Question 1 - Not answered, because it is speculative 
and premature. 

Question 2 - No 

Question 3 - No 


OS ita Tg enad ; 

Question 1 - Yes, as set out in reasons. 

Question 2 - The constitutional convention referred 
to has not been established as a matter 
simply of precedent; it is, however, 

a constitutional principle binding in 
law that the House of Commons and Senate 
of Canada should not request Her Majesty 
the Queen to lay before the Parliament 
of the United Kingdom of Great Britain 
and Northern Ireland any measure to amend 
the Constitution of Canada affecting 
federal-provincial relationships or the 
powers, rights or privileges granted or 
secured by the Constitution of Canada 

to the provinces, their legislatures or 
governments without first obtaining the 
agreement of the provinces. 

Question 6 — Yes. as set out in:sreasons: 


Buband sey Acs 


Question 1 - Yes 
Question 2 - No 
Question 3 - Yes 


The Newfoundland Court of Appeal, in reasons of 
the Court concurred in by all three Judges who sat on the 


Reference, answered all three questions common to the Manitoba 


Reference in the affirmative. The Court answered the fourth 


question in this way: 


(198. By’ ‘Sec 3° of! the British North America 
Act. 0871. 7erm 29 0f the Terms of Union’ cannot 
now be changed without’: the® consent of the 
Newfoundland Legislature. 


(201 LByasece 1 40) of fthesConstitutionssctls 
asm itimowe reads,» none’ of the: Terms, of Union 
can be changed without the consent of the 
Newfoundland Legislative Assembly. 


(3) Both of these sections can be changed 

by the amending formulae prescribed in Sec. 

iil sands thes Terms of Unions could then» be changed 
without the consent of the Newfoundland 
Legislature. 


(4). Ifthe’ amending formula under Sec. 42 is 
utilized, both of these sections can be changed 
by a referendum held pursuant to the provisions 
efi cecs. Hu In this event, the Terms of Union 
could then be changed without the consent of 
the Newfoundland Legislature, but not without 
the consent of the majority of the Newfoundland 
people voting in a referendum. 
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The Quebec Court of Appeal, in reasons delivered 
by each of the five Judges who sat on the Reference, answered 


the two questions submitted to it as follows: 


TRANSLATION 
Question A i) yes (unanimously) 
S515) yes (unanimously) 
Question B 2) yes (Bisson J.A. dissenting) 


would answer no) 


ii) yes (Bisson JA. dissenting) 
would answer no) 


LT 


The References in question here were prompted 
by the opposition of six Provinces, later joined by two 
others, to a proposed Resolution which was published on 
October 2, 1980 and intended for submission to the House of 
Commons and as well to the Senate of Canada. It contained 
an address to be presented to Her Majesty The Queen in right 
of the United Kingdom respecting what may generally be referred 
to as the Constitution of Canada. The address laid before the 
House of Commons on October 6, 1980, was in these terms: 


To the Queen's Most Excellent Majesty: 
Most Gracious Sovereign: 


We, xoureMajesty 'sndoyals subjects ,( the 
House of Commons of Canada in 
Parliament assembled, respectfully approach 
Your Majesty, requesting that you may graciously 


be pleased to cause to be laid before the 
Parliament of the United Kingdom a measure 
containing the recitals and clauses 
hereinafter set forth: 


An. Act to give effect to a, request by the 
Senate and House of Commons of Canada 


Whereas Canada has requested and consented 
to the enactment of an Act of the Parliament 
offahe United) Kingdom to ipive effect to the 
provisions hereinafter set forth and the 
Senate and the House of Commons of Canada 
in Parliament assembled have submitted an 
address to Her Majesty requesting that Her 
Majesty may graciously be pleased to cause 
a0Bildd to® be Laid before’ the Parliament of 
the United Kingdom for that purpose. 


Be it therefore enacted by the Queen's 
Most Excellent Majesty, by and with the 
advice and consent of the Lords Spiritual 
and Temporal, and Commons, in this present 
Parliament assembled, and by the authority 
of the same, as follows: 
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1. The Constitution Act, 1981 set out in 
Schedule B to this Act is hereby enacted 
for and shall have the force of law in 
Canada and shall come into force as provided 
Ir that ACt . 

2. No Act of Parliament of the United 
Kingdom passed after the Constitutton Act, 
Z798l comes into force shall extend to 
Canada as part of its law. 

See ae Sot t, as TOON teat We de in 
Schedule B, the French version of this Act 
is set out in Schedule A to this Act and 
has the same authority in Canada as the 
English version thereof. 


4. This Act may be cited as the Canada 
Act. 


It will be noticed that included in the terms 

of the address are the words "cause to be laid before the 
Parliament of the United Kingdom" and that they are reflected 
in question B put before the Quebec Court of Appeal. The 
proposed Resolution, as the terms of the address indicate, 
includes a statute which, in turn, has appended to it another 
statute providing for the patriation of the British North 
America Act (and a consequent change of name), with an amending 
procedure, and a Charter of Rights and Freedoms including a range of 
provisions (to be entrenched against legislative invasion) 
which it is unnecessary to enumerate. The proposed Resolution 
carried the approval of only two Provinces, Ontario and New 
Brunswick, expressed by their respective Governments. The 
opposition of the others, save Saskatchewan, was based on 
their assertion that both conventionally and legally the 
consent of all the Provinces was required for the address to 
go forward to Her Majesty with the appended statutes. 
Although there was general agreement on the desirability 
of patriation with an amending procedure, agreement could 
not be reached at conferences preceding the introduction of 
the proposed Resolution into the House of Commons, either on 
the constituents of such a procedure or on the formula to 
be embodied therein, or on the inclusion of a Charter of 
Rights. 

The References to the respective Courts of Appeal 


were made and the hearings on the questions asked were held 


before the proposed Resolution was adopted. This fact underlays 
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the unwillingness of Judges in the Manitoba Court of Appeal 
to answer question 13; changes might be made to the proposed 
Resolution in the course of debate and hence the assertion 
of prematurity. 

The proposed Resolution, as adopted by the House 
of Commons on April 23, 1981 and by the Senate on April 24, 
1981, achieved its final form (there were but a few amendments 
to the original proposal) almost on the eve of the hearings 
in this Court on the three appeals. Indeed, the opinions 
of the Courts in all three References were given and certified 
before the ultimate adoption of the proposed Resolution. The 
result of its adoption by the Senate and by the House of 
Commons was to change the position of the Attorney General 
of Canada and of his two supporting intervenors on the propriety 
of answering question 1 in the Manitoba and Newfoundland 
References. He abandoned his initial contention that the 


question should not be answered. 


The Reference legislation under which the various 
questions were put to the three Courts of Appeal is in wide 
terms. The Manitoba legislation, An Act for Expediting 
the Dectston of Constituttonal and other Provincial Questions, 
Res Moe berO, Ce C=1c0 provideswings. 2 that the Lieutenant- 
Governor in Council may refer to the Court of Queen's Bench 
or a Judge thereof or to the Court of Appeal or a Judge 
thereof for hearing or consideration "any matter which he 
thinks fit to refer". The Newfoundland Judicature Act, 
ReS.Ntid, 19/0, ¢..487, S. 6, as amended, similarly provides 
for a reference by the Lieutenant-Governor in Council to the 
Court of Appeal of "any matter which he thinks fit to refer". 
Whe: Court of Appeal Reference Act, R.S.Q. 1977, c. R-23, $. 1 


authorizes the Government of Quebec to refer to the Court of 
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Appeal for hearing and consideration "any question which it 
deems expedient". The scope of the authority in each case 

is wide enough to saddle the respective Courts with the 
determination of questions which may not be justiciable and 
there is no doubt that those Courts, and this Court on appeal, 


have a discretion to refuse to answer such questions. 


In the appeals now before this Court, it will 
have been noticed that three members of the Manitoba Court 
of Appeal refused to answer the first question before that 
Court as being tentative and premature or speculative and 
premature, and one of those Judges, Hall J.A., refused to 
answer the second question as not being appropriate for judicial 
response. As has already been noted, the adoption of the 
Proposed Resolution by the Senate and House of Commons changed 
the position of the Attorney General of Canada who conceded 
in this Court that it was answerable. There is no doubt 
in this Court that since the first question in the Manitoba 
and Newfoundland References and question A in the Quebec 
Reference concern the construction of a document, especially 
One said to be in its final form, a justiciable issue is 
raised. 

There is equally no doubt that the third question 
in those two References and question B in the Quebec Reference 
raise justiciable issues and, clearly, they must be answered 
when they raise questions of law. The different formulation 
of question B in the Quebec Reference, addressed to the 
authority of the federal Houses by convention, statute or 
otherwise to cause the Constitution to be amended (as proposed 
by the Resolution) without the consent of the Provinces, 
combines issues raised separately in questions 2 and 3 in 


the other References. 
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A summary of the views expressed in the Courts 
below on the various questions before them may usefully 
be set out at this point. 

In the Manitoba Court of Appeal, the Chief 
Justice, Hall and Matas JJ.A. declined to answer question |] 
because they felt the question was speculative and premature. 
O'Sullivan and Huband JJ.A. in dissent each answered question 
1 in the affirmative. 

The Chief Justice, Matas and Huband JJ.A. answered 
question 2 in the negative. The Chief Justice canvassed 
previous amendments, and on that basis decided that no convention 
of provincial consent existed. Huband J.A. concurred with 
the Chief Justice. Matas J.A. also concurred, and went on 
to point out the numerous undefined and uncertain aspects of 
the alleged convention. Hall J.A. declined to answer question 
2, being of the opinion that conventions were in the realm 
of politics and inappropriate for judicial consideration. 
O'Sullivan J.A. in dissent, declined to find any convention 
in precedent, but nonetheless stated that there was a 
"constitutional principle" requiring provincial consent. 

Question 3 was answered in the negative by the 
Chief Justice, Hall and Matas JJ.A.. Any "crystallization" 
of a convention was denied, as was the allegation of provincial 


"sovereignty". The Chief Justice analyzed and rejected the 


"compact theory" as a source of legal obligation. He was 
further of the view that the "sovereignty" contended for 

by the Provinces did not flow from the legislative supremacy 
granted by s. 92 of the British North America Act, but 
rather from something in the nature of an inherent right 
flowing trom tne tact of unjon.. As such, if bore,a direct 
relationship to the "compact theory", and was untenable. 


Hall J.A. unequivocally rejected the "compact theory" also, 
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and denied that provincial supremacy within s. 92 created 

a legal requirement of provincial consent to constitutional 
amendment. Matas J.A. noted that the Statute of Westminster, 
7932, gave the Provinces no new powers over amendment, and 

he also set out various limitations upon provincial legislative 
supremacy. O'Sullivan J.A. in dissent discussed and accepted 
the "compact theory", and further held that provincial 
sovereignty within s. 92 made it illegal for anyone to 
interfere with that sovereignty without provincial consent. 
Huband J.A. agreed, without expressing any opinion on the 
"compact theory". He was of the view that the Crown in these 
matters must rely on the advice of its provincial ministers. 
Further, he said that the United Kingdom Parliament is a 
"bare legislative trustee" for both the Provinces and the 


federal Parliament. 


The Court of Appeal of Newfoundland began with 
question 3. It stressed the Statute of Westminster and the 
discussions leading to its passage, found that the United 
Kingdom had renounced all legislative sovereignty over Canada, 
and acts as a “bare legislative trustee" of the provincial 
legislatures and the federal Parliament. The Provinces, it 
said, were “autonomous communities", and the United Kingdom 
Parliament could not pass an amendment over their objections. 

As to question 2, the Court analyzed the precedents 
and various positions of political figures. Stress was placed 
upon the 1965 federal White Paper on "The Amendment of 
the Constitution of Canada", and on the few occasions when 
provincial consent was obtained. The Court concluded that 
the direction of constitutional thinking has been towards 
the recognition of the right of the Provinces to be consulted, 
and answered question 2 in the affirmative. 

Addressing question 1] in broad terms, the Court 


concluded it clearly must be answered in the affirmative. 
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Question 4, particular to the Newfoundland Reference, 
concerned the exact effect of the proposed amending formula 
upon the Terms of Union on which Newfoundland entered Confederation. 
The Court gave a complex answer which has already been quoted. 

The Quebec Court of Appeal was in general faced 
with the same questions that were before the other Courts 
although phrased in a different way. All five members of the 


Court delivered reasons. 


The Court unanimously answered question A in the 
affirmative. Four members of the Court answered question B 
in the affirmative, Bisson J.A. dissenting. As to question 
B, the Chief Justice of Quebec rejected any convention of 
Provincial consent, and noted rather that any convention was 
in favour of the federal Parliament alone proceeding by joint 
resolution. The effect of the Statute of Westminster was 
simply to leave the legal power to amend the Constitution in 
the United Kingdom Parliament. 

Owen J.A. stated that although the resolution 
was not specifically authorized by statute, the inherent power 
of Parliament justified the action. He rejected the "sovereignty", 
convention and “compact theory" arguments by reference to the 
reasons of Turgeon J.A.. He noted that the provincial argument 
was weakened by the fact that Canada is not "the theoretical 


ideal confederation contemplated by text-book writers". 


Turgeon J.A. affirmed that the power to amend 
before 1931 was in the United Kingdom Parliament, and the 
Statute of Westminster changed nothing. He listed the various 
fetters on provincial legislative supremacy, and noted that 
only the federal Parliament could act extra-territorially. 
After a lengthy analysis of previous amendments, he denied 
the existence of any convention of provincial consent. He 
also held the “compact theory" to be without historical or 
legal support. 

Bélanger J.A. doubted whether a resolution, as 


a matter of internal Parliamentary procedure, was susceptible 
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to review by a court. Nonetheless, he answered question B 

in the affirmative, concurring with the Chief Justice and 
Turgeon J.A., and asking rhetorically whether it was the 

"essence of a federal union" that it remain stagnant and 
incapable of evolution in the face of perhaps only one provincial 
objection. 

Bisson J.A. dissented on question B, and characterized 
the Resolution as a “quasi-legislative" act. In upholding 
Provincial "“sovereignty",he stressed the conferences and 
resolutions which preceded Confederation and which were given 
"legislative sanction" in the British North America Act. 

Canada, he held, was a "quasi-federation". Although provincial 
sovereignty was limited in some ways, nonetheless, the 
federal Parliament could not proceed alone. This, he said, 


was borne out by past practice. 


The reasons which now follow deal with 
questions 1 and 3 in the Manitoba and Newfoundland References, 
with question 4 in the Newfoundland Reference, with question 
A in the Quebec Reference and with question B in that Reference 
in its legal aspect. Question 2 in the Manitoba and Newfoundland 
References and question B in the Quebec Reference in its 
comparable conventional aspect are dealt with in separate 


reasons. 


VI 


On the footing of the adopted Resolution, the 
Attorney General of Canada agrees that question 1 in the 
Manitoba and Newfoundland References and question A in the 
Quebec Reference should be answered in the affirmative as is 
asserted by the Attorneys General of Manitoba, Newfoundland and 
Quebec. Certainly, it is plain that under the terms of the en- 


actments proposed in the Resolution, the legislative powers of the 
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provincial Legislatures would be affected, indeed, limited by 
the Charter of Rights and Freedoms. The limitations of the 
proposed Charter of Rights and Freedoms on legislative power 
apply both at the federal level and the provincial level. 

This does not, however, alter the fact that there is an 

intended suppression of provincial legislative power. Moreover, 
the enhancement of provincial legislative authority under 

some provisions of the proposed enactment, as for example, 


in respect of resource control, including interprovincial 


export, (albeit subject to federal paramountcy) and in respect 
of taxing power does not alter the fact that there is an 
effect on existing federal-provincial relationships under 
these and other provisions of the draft statute intended for 


Submission to enactment by the Parliament of the United Kingdom. 


The simple answer "yes" to question 1 and 
question A answers both of them sufficiently, even though 
question 1 asks also "in what respect or respects" would 
federal-provincial relationships and provincial powers, rights 
Or privileges be affected. Counsel were agreed that it would 
Carry them and the Court into considerable exposition of 
detail if this aspect of question 1 were to be explored; for 
the time being, an affirmative answer to the primary issue 


in the question would satisfy all concerned. 


Coming now to question 3 in the Manitoba and 
Newfoundland References and part B (on its legal side) in 
the Quebec Reference. By reason of the use of the words 
"constitutionally required" in question 3, the question 
imports both legal and conventional issues, and as the 
latter are dealt with in separate reasons, what follows 


is concerned only with the legal side of question 3 in 
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the Manitoba and Newfoundland References and part B (on 
its legal side) in the Quebec Reference, which meets the 
submissions of all counsel on this issue. 

There are two broad aspects to the matter under 
discussion which divide into a number of separate issues: 
(1) the authority of the two federal Houses to proceed by 
Resolution where provincial powers and federal-provincial 
relationships are thereby affected and (2) the role or 
authority of the Parliament of the United Kingdom to act 
on the Resolution. The first point concerns the need of 
legal power to initiate the process in Canada; the second 
concerns legal power or want of it in the Parliament of the 
United Kingdom to act on the Resolution when it does not 
Carry the consent of the Provinces. 

The submission of the eight Provinces which 
anvites this, Court .to..consider the position of, the British 
Parliament is based on the Statute of Westminster, 1931 in 
its application to Canada. The submission is that the effect 
of the Statute is to qualify the authority of the British 
Parliament to act on the federal Resolution without previous 
provincial consent where provincial powers and interests 
are thereby affected, as they plainly are here. This issue 
will be examined later in these reasons. 

Two observations are pertinent here. First, 
we have the anomaly that although Canada has international 
recognition as an independent, autonomous and self-governing 
state, as, for example, a founding member of the United 
Nations, and through membership in other international 
associations of sovereign states, yet it suffers from an 
internal deficiency in the absence of legal power to alter 
Or amend the essential distributive arrangements under which 
legal authority is exercised in the country, whether at the 


federal or provincial level. When a country has been in 
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existence as an operating federal state for more than a 
century, the task of introducing a legal mechanism that 
will thereafter remove the anomaly undoubtedly raises a 
profound problem. Secondly, the authority of the British 
Parliament or its practices and conventions are not matters 
upon which this Court would presume to pronounce. 
The proposition was advanced on behalf of the 
Attorney General of Manitoba that a convention may crystallize 
into law and that the requirement of provincial consent to the 
kind of ResOlution that we have here, alinougn in Or) ginepo litical. 


has become a rule of law. (No firm position was taken on 


whether the consent must be that of the Governments or 


that of the Legislatures.) 


bnYOuvaVviewsethts Dis inoteso. s«No-instance of 
an explicit recognition of a convention as having matured 
into a rule of law was produced. The very nature of a 
convention, as political in inception and as depending 
On 2 COnsistent.coursevof \politicalvyrecognition by those 
for whose benefit and to whose detriment (if any) the 
convention developed over a considerable period of time 


1S inconsistent with its legal enforcement. 


The attempted assimilation of the growth of a 
convention to the growth of the common law is misconceived. 
The latter isjithe ‘product of judicial effort, based on 
justiciable issues which have attained legal formulation 
and are subject to modification and even reversal by the 
Courts which gave them birth when acting within their role 
in the State in obedience to statutes or constitutional 
directives. No such parental role is played by the Courts 


with respect to conventions. 


lhwmwas. urgedsbefere us’ that @ host*oT cases have 


given legal force to conventions. This is an overdrawn proposition. 
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One case in which direct recognition and enforcement of a 
convention was sought is Madzimbamuto v. Lardner-Burke, [1969] 
1 A.C. 645. There the Privy Council rejected the assertion that 
a convention formally recognized by the United Kingdom as 
established, namely, that it would not legislate for Southern 
Rhodesia on matters within the competence of the latter's 
legislature without its government's consent, could not be 
overridden by British legislation made applicable to Southern 
Rhodesia after the unilateral declaration of independence by 
the latter's government. Speaking for the Privy Council, 
Lord Reid pointed out that although the convention was a 
very important one, "it had no legal effect in limiting the 
legal power of Parliament" (at p. 723). And, again (at the 
Same page): 

It Mimedtenrigaid that it would be unconstitutional 
for the United Kingdom Parliament to do certain 
things, meaning that the moral, political and 
other reasons against doing them are so strong 
that most people would regard it as highly improper 
if, Parliament did these things. But that does 
not meanethatseitnis beyond the power of Parliament 
toedo such things. .If Parliament chose to do 
any oftthemfPtheneourtsrcould,noeot holdpthesAct 
of fParpliamente invalids) *Itimayrbe that .itswoudd 
haverbeensthoughtsrbeforewl 965, ,ethat, at, would 
be unconstitutional to disregard this convention. 

Bat dezimayhelsoibecthatitherunilateral» Declaration 
of Independence released the United Kingdom from 
any obligation to observe the convention. Their 
Lordships in declaring the law are not concerned 
withetheseOmatters.« They areveonly concerned 

with the legal powers of Parliament. 

Counsel for Manitoba sought to distinguish this 
case on the ground that the Statute of Westminster did not 
embrace Southern Rhodesia, a point to which the Privy Council 
adverted. The Statute of Westminster will be considered 
later in these reasons, but if it had been in force in Southern 
Rhodesia it would be only under its terms and not through 
any conventional rule per se that the Parliament of the 
United Kingdom would have desisted from legislating for 
Southern Rhodesia. 


Quite a number of cases were cited on which 


counsel for Manitoba relied to support his contention of 
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conventions crystallizing into law. The chief support put 


forward for the "crystallization into law" proposition was 
the opinion of Duff C.JUJ.C. in Reference re Weekly Rest in 


Industrial Undertakings Act, [1936] S.C.R. 461, better known 
as the Labour Conventtons case when appealed to the Privy 
Council, [1937] A.C. 326, which took a different view on 
the constitutional merits than did the equally divided 
Supreme Court of Canada. The issue, so far as it touched 
the matter under discussion here, concerned the alleged 
want of power of the Governor General in Council, the federal 
executive, to enter into a treaty or accept an international 
obligation toward and with a foreign state, especially where 
the substance of the treaty or obligation related to matters 
which, legislatively within Canada, were within exclusive 
provincial competence. 

The following portion of the reasons of Sir Lyman 
Duff contains the passage relied on, but extends it for more 
accurate context (at pp. 476-8): 


With reference to the Report of the Conference 
on Moensarhiicihitingexpliceit terms récognizes treaties 
in the form of agreements between governments (to 
wise chitserMa ves ty: kiss not, “ini form, a party, it 
thiesaudierhatrsince an Wmperial Conference wossesses 
no legisWative power, its declarations do not operate 
to effect changes in the law, and it is emphatically 
affirmediathaty. in tpoint of vstrict law, me Peher sthe 
Governor General nor any other Canadian authority 
has received from the Crown power to exercise the 
prerogative. 


The argument is founded on the distinction it 
draws) ‘between ‘constitutional convention and legal 
rule; and it is necessary to examine the contention 
Miawhain apointe fof legal ‘rule. as: distinet from 
Constitutsaonal convention, the Governor General 
in icuneilvhad nro “authority »to become iparty by 
ratification to the convention with which we are 
concerned. 


There are various points of view from which 
this Contention may be *consadered. Fainst of all, 
cohstitutional law econsistis very largely of 
established constitutional usages recognized by 
thenGourtscaswembodying ayrule of daw.>,An 
imperial Conference, it is,true, possesses no 
deacishetave Suthoritys gButethere, couddphardiy 
be more authoritative evidence as to constitutional 
uBbageathandetherdeclaratuons, of such a ifonference. 
The Conference of 1926 categorically recognizes 
treaties in the form of agreements between 


er Shas donagaiet NP. 2. t.2 + 
oad setae .fa8 Aco-2 [AEEID cook agra rebel 


yvie? sa? of beisends rane 9249 ia hitler 
no wety tne cttth © sont nobdw , ase 4 CSEOTE 4 1s 


s - 
2 


bebtvib vileupe aa% bib weds 2rfrvem rend liad! 

beviqual ti 28 Ys? oz .ouzert SHAT , ebemBd Yo a 
bapeii¢ ert ban799069 _g7od fotzeuneth tebaw “ae 

isvsbe? off ,Ticoegd of Csnenaed von" 94 vee ott To soon Yat 


o¥at warns ‘od avid 


? 
o 
- 
so 

will 

o 
yp 

a 

iv) 
alt 
Dp) 


fenorc ery) ni 


arsiw vile 


+ 
pa 
a 


e , sista wnlavo? 6 dtiw bas bvswed nottse valk 


sya 37EM OF BATH! 97 Nori £e ic 70 Vreensd ody oO soasdedue sr 
need nittiw vfovrastatie? Qari 
. 
: i 
goredgsqmoo Tstantyerq 


aD 
«< 
4 
—e 
/ 
4 
a 
x 
’ 


nemyj vie To enozrer 1 to oettrvoed ontwolto? gat a 


— 


exon 10¥- tt: zbns i .co bel'ay epszzsq Sat en? etaga Trude 


4 


4-27) .ga PR) SaOtnoad seevesaz 


a" ie 3 ; sf 4  g=ravtateoen @aiwv 
2% ' ti doide 38908 4 
: at4n 26 mro%: ect ek 
i vre2o'ee Bit tocAaw 
ys Lys s gonie tedd bbee we 
TTL tewoy svireleiget on 
wid ‘ it ; TKS +74 te oF 
4 - ro. to taioq «1 , ted Bente tse 
rein rt od ie29ne9) tee0r8 oO 4 
Ve cory bevieve: wen 
(i tegeoteda 
? wy "i 4 IoNuo a j roemuats srt 
f goon dsewred gepeb) Fh 
iyo? ; Te “2 figzzoasten 2 it bee jotue 
: 2 Y for vy ispei to tartad. wh ooinds 
rT . ~7citasvaus Lenotrexivenrds 
r'ysc (Xaedius ‘on Sad Lb pe O9 wi 
f won : : o> sd7 of not past? ieex ‘4 
 benvagnos “997 
isittiweo mest very ¢ Telog sVvotinav @ ye /@79aT aligal; 
tis to-tea* yohe * isa% col Yossaes etd? 
Oo Visite ALL Siedo>s. wea lsroltedsttegeo 2’ 7 
Seseiaaove*- 2enged: eroctysizenes beater lidastae 
TA Clip WEL to elun & gel V5Sadte Se ar1dd ete ; 
Sfee9225C ,su'to 24 Ji ~eptdaetacd, lelteqat 
[heée’ Bi¢gos stad: 2u4 tivodsus switelalges 67 5 


leqolIutigago2 27 As eocebive awitetiqodtas snog -od 

SooPteios) 2 isyv@ to encije rises sit asdf? sgeey 

te=lagoset Ylis .igeget47 8C2L to sarertstacd off 
TSeWied z7asre° TRS 16 wrot ody at est seach 1% 


= A 


governments in which His Majesty does not formally 
appear, and in respect of which there has been 
nO Royal antéervention. It is the. practice. of 
the Dominion to conclude with foreign countries 
agreements in such form, and agreements even of 
a still more informal character--merely by an 
exchange of notes. Conventions under the 
auspices of the Labotir Organization’ of the 
League of Nations invariably are ratified by 
the Government of the Dominion concerned. 

As a rule, the crystallization of eonstitutional 
WSsakemsanuc a ule Of COnSstatutional Jdiaw to 
which the, Gourts.:wild give effect is.a slow 
process extending over a long period of time; 
but the Great War accelerated the pace of 
development in the region with which we are 
concerned, and it would seem that the usages 

to which I have referred, the practice, that 
Ls/to say fisunderrwhich ;Great.Britainsg.and 

the Dominions enter into agreements with 
foreign countries in the form of agreements 
between governments and of a still more 
informal character, must be recognized by 
PhemcOurtcwananaving: the fonce lof law, 


Indeed, agreements between the Government 
of Canada and other governments in the form 
of an agreement between Governments, to which 
His Majesty is not a party, have been recognized 
byythe Judicial Committee of the Privy Couneil 
as adequate in international law to create an 
international obligation binding upon Canada 
(Radio Reference, [1932) .AsC. 304.) ae 
Ratification was the effective act which 
pave bindingetcorce to ithe convention. - 1 was’, 
as respects Canada, the act of the Government 
of Canada alone, and the decision mentioned 
appears, therefore, to negative decisively 
Phen eencentnh on et peat. 1p. point (of strict law, 
the Government of Canada is incompetent to 
enter into an international engagement. 


What the learned Chief Justice was dealing with 
was an evolution which is characteristic of customary 
international law; the attainment by the Canadian federal 
executive of full and independent power to enter into 
international agreements. (Indeed, in speaking of "convention" 
in the last quoted paragraph, he was referring to an international 
agreement and, similarly, in the use of the word in the second 
last line of the second paragraph of the quotation and 


again in the middle of the third paragraph.) International 
lawaperronce: has had to develop, tf 1t -was to, exist: at all, 


through commonly recognized political practices of states, 


there being no governing constitution, no legislating authority, 
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no executive enforcement authority and no generally accepted 
judicial organ through which international law could be 


developed. The situation is entirely different in domestic 


law, in the position of a state having its own governing 
legislative, executive and judicial Organs and, in most cases, 


an overarching written constitution. 


Chief Justice Duff indicated his view of convention 
as allegedly maturing into law in a domestic setting in 


Reference re Disallowance and Reservation of Provincial 
Legislation, [1938] S.C.R. 71. -There it was urged that a 
certain portion of s. 90 of the British North Amertea Act 
(incorporating, in respect of the Provinces, ss. 56 and oie 
with some moda tony nad by reason of convention become 
spent and was suspended by the alleged convention. As to 
this, the Chief Justice said (at p. 78): 


Ne Teme not concerned with constitutionad 
usage. We are concerned with questions of: law 
which, we repeat, must be determined by reference 
to the enactments of the Brittsh North America 
ACremOtwISe] ito 1930, the ‘Statute of Westminster, 
ands, 2-0 amie hii ybiew,! cto mre Lievainte fstiatt.u tess ove it he 
Parliament of Canada if there were any. 


Section 90 which, with the changes therein 
speci fiedeiresenactis: ‘sections 55.9 56 sand iS?icof 
Peewee wet, 1S Stil] subsisting ..- It: has 
not been repealed or amended by the Imperial 
Pardwenent and it “isequite clear that, by force 
Ofpisupsection, lwiotisectiion! 7 of" therstatuter of 
Westminster, the Dominion Parliament did not 
acquame ibys that, statut e,eanyi authority! toy repeal), 
amend or alter the Brittsh North America Acts. 
Whether or. not, by forae of, secita on 94, (2:9) 
Snawcection od (i) opi the: Dav. Aw ACT. uther Domunron 
Parliament has authority to legislate in respect 
of. reservation, it is not necessary to consider 
because no such legislation has been passed. 


Thespowers:are, therefore, subsisting. Are 
they supyect to any limitation or restriction? 


Once more, we are not concerned with 
ecopstititional’ usageiortconsadtut ional’ practice. 


s. © @ 


There is nothing in the other judgments delivered 
in the Labour Conventions case, either in the Supreme Court 
Or in the Privy Council that takes the matter there beyond 


its international law setting or lends credence to the 
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crystallization proposition urged by counsel for the Attorney 
General of Manitoba and, it should be said, Supported by 
other Provinces and by observations in the reasons of the 
Newfoundland Court of Appeal. Other cases cited for the 
Proposition turn out, on examination, to be instances where 
the Courts proceeded on firm statutory or other legal principles. 
This is as true of the observation of Viscount Sankey on the 
position of the Privy Council in British Coal Corp. v. The 
Kinga ie save ArtGue SO Drrate.p whit Oy vasnrit cis. tof wthevdenia] 
of injunctive relief in respect of disclosure of the Crossman 
diaries in Attorreu-General v. Jonathon Cape Ltd., [1976] 1 
0.8 .t#522-thhe Count pointed .out.,in the, Latter case that it 
had the power to restrain breaches of confidence where 
demanded in the public interest, although the confidence 
stemmed from a convention respecting Cabinet deliberations. 
However, the need for restraint had gone because of the 
passage of time. The Court was applying its own legal principles 
as it might to any question of confidence, however it arose. 

A close look at some other cases and issues 
raised on so-called crystallization reveals no support for 
the contention. Nothing need be said about Crown immunity 
or Crown prerogative, which rested firmly on common law 
principles and have long since been transformed by various 
statutes. Among cases put forward, were Commercial Cable Co. 
v. Government of Newfoundland, [1916] 2 A.C. 610, Alexander 
mh PuebieeeCanuveeMekenna, « 1926), aR. 402 and Copyright Owners 
Pee MaleeiAuetraica) Pty. Ltd.) (1958). 1:00 CL aR. 1597, 
Blackburn v. Attorney-General, [1971] 2 All E.R. 1380 and 
thersddomentanofothis.CougteinathesSenate Reference, Fe 
Authority of Parliament in relation to the Upper House, [1980] 
P'SaGeRe« $4. 
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5 9) 
Newfoundland when it was not approved by a resolution of 

the House of Assembly as required by a rule of the House 
promulgated pursuant to statute. Hull v. McKenna was the 
first instance of an application for leave to appeal to the 
Privy Council from the Court of Appeal, the final Court of 
the Irish Free State, which had been recognized as a Dominion 
under a treaty with the United Kingdom. The question at 
oe was the application of Privy Council practice on 
petitions to it for teave to appeal. The legal issue, on 
which the case turned, was the manner in which the Privy 


Council exercised its discretion on such petitions. 


The Copyright Owners case, somewhat involved in 
its facts, concerned the effect upon and in Australia of a British 
Act of 1928 and a subsequent Act of 1956. The latter Act repealed 
the British Copyright Macs of 1Sldawhich,.woursuant to its 
terms had been brought into force in Australia by Commonwealth 
legislation. The British Act of 1911 expressly declared 
that it would not extend to a self-governing Dominion unless 
declared by the legislature of that Dominion to be in force 
there, and with certain limited modifications if thought 
desirable. The 1956 4ct, as a post-Statute of Westminster 
Act did not apply to Australia when there was no declaration 
that the Commonwealth had requested and consented to its 
application. Hence the 1911 British Act was left in force 
in Australia; indeed, it was so protected under the 1956 
British Act, although as Dixon C.J. noted, it was perhaps 
unnecessary to say, so in- view of, s.,4 Of) the, Statute, of 
Westminster. 

The real issue concerned the British Act of 
1928 which confirmed a Board of Trade order, resulting in 
the increase of the royalty payable for reproduction of 
musical works beyond that fixed by the Act of 1911. There 


was provision in the 1911 Act for alteration of rates 


through an inquiry by the Board of Trade and the making of 
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an order to be confirmed by statute. Although the Statute 
of Westminster was three years away, the High Court applied 
a rule of construction against any British legislative 
intention, even in 1928, to apply its legislation to Australia 
when it did not expressly say so. True, this took account 
of political practice but it was the Court's application 

of rules of interpretation which governed and the political 
practice would have counted for nothing if the British 
legislation of 1928 had been made expressly applicable to 
Australia. The following passage from the reasons of 
McTiernan J. is instructive (at p. 613): 


The PGLletTOEnCOnStruction which found its 
s6Urée wnethe* political and constitutional 
relations between the United Kingdom and the 
Commonwealth of Australia before the Statute 
of Westminster would raise a presumption that 
the Act of 1928 was not intended to operate 
of°ats®own' feree in®thas’ country. Needless 
tO Say, °it® is’ arvrulelof construction which 
this Court would be expected to apply. The 
fact that the Parliament of the Commonwealth 
in adopting the Copyrtght Act 1911 (Imp.) 
made no special modifications in relation to 
6. 19°30) does not “seem to me cto afford any 
reason Tor ouT'Géparting from that’ rulevof 
Construction by holding thar stne Act’ of 1928 
has force and effect in the Commonwealth. 

Tet hink net at would be fanciful: to. say 
thatValt{@hotighethevlarter Acti does not apply 

in Australia as a piece of Imperial legislation, 
nevertheless, it may operate as no more than 

e Tustadment of the Conditions prescribed by 

o5°2 59 (29 for’ altering’ the rates for -the 
Galeulations Of royalties. 


An obiter of Lord Denning in the Blackburn case 
was urged before the Court to support the crystallization 
contention. The case itself arose through an attempt to 
stall negotiations for entry by the United Kingdom into the 
European Common Market on the ground that it would involve 
the surrender by the British Parliament of some at least of 
its traditional sovereignty. All three Judges in the case 
agreed that there was no doubt of the power of the United 
Kingdom executive to enter into treaties and that this was 
beyond judicial control. Lord Denning's obiter was as follows 
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We have all been brought up to believe that, in 
legal theory, one Parliament cannot bind another 
and that no Act is irreversible. But legal theory 
does not always march alongside political reality. 
Take the Statute of Westminster 1931, which takes 
away the. Power of Parliament to legislate ‘for 

the dominions. Can anyone imagine that Parliament 
could or would reverse that statute? Take the 
Acts which have granted independence to the 
dominions and territories overseas. Can anyone 
imagine that Parliament could or would reverse 
those laws and take away their independence? 

Most clearly not. Freedom once given cannot 

be taken away. Legal theory must give way to 
practioalk politics’. 


Whatsave jhhesreatitiesphere?»,If) Her Majesty's 
Ministers sign this treaty and Parliament enacts 
provisions to implement it, I do not envisage 
that Parliament would afterwards go back on it 
eua trys touwithdraw from it. But, if Parliament 
should do so, then I say we will consider that 
event when it happens. We will then say whether 
Parhbzamentpecanglawfuily,do it.or nots 
Both sides referred us to the valuable article 
by Professor H W R Wade in the Cambridge Law 
Journal in which he said that 'sovereignty is 
aypedatacalnfact.for,which no» purely,legal authority 
Gent bepeonetituted”: » That is true. We must wait 
to see what happens before we pronounce on 
sovereignty in the Common Market. 
The relevance of this to the legal issues in 
the case is not clear. Certainly the other two Judges who 
sat in the case, Salmon and Stamp L.JJ., were of the view 
that the only concern of the Court is with the interpretation 
of legislation when enacted, not with the Crown's conduct 
in entering into treaties. 
Finally, there was an appeal to the Senate 
Reference decision’ of thi's* Court.» 1te1s batfiting how it 
can be said that this Court recognized convention as having 
per se grown into law. What was involved was a proposed 
federal enactment sought to be justified mainly under s. 91(1) 
of the British North America Act. This Court held that the 
proposal,at least in its main features, was beyond federal 
competence. Although the Court referred to certain historical 


background for perspective on the position of the Senate as 
it was dealt with under the British North Amertea Act, its 
fundamental duty was to examine the validity of a proposed 
federal measure sought to be justified under a grant of 


federal power under that Act. 
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As to all the cases cited, it must be said that 
there is no independent force to be found in selective 
quotations from a portion of the reasons unless regard is 
had to issues raised and the context in which the quotations 
are found. 

We were invited to consider academic writings 
on the matter under discussion. There is no consensus among 
the author-scholars, but the better and prevailing view is 
that expressed in an article by Munro, Laws and Conventions 
Distinguished (1975), 91 Law Q. Rev. 218 where he says 
(at p. 228): 

The validity of conventions cannot be the 
subject of proceedings in a court of law. 
Reparation for breach of such rules will not 
be effected by any legal sanction. There are 
no cases which contradict these propositions. 
In fact, the idea of a ‘court enforcing a mere 


convention is so strange that the question 
hardly arises. 


Another passage from this article deserves mention, as 


Follows (at p. 224): 


Tfean tact laws and conventions are different 

in kind, as is my argument, then an accurate 

and meaningful picture of the constitution may 

CnlyebeyOobtamed if this distinction 2s made. 

TiSIhe istinction is blurred, analysis of the 

COUSim@iw~ri1on) 25 less teonpletes, this Is not only 

dangerous for the lawyer, but less than helpful 

tHomrtne political scientist. 
There is no difference in approach whether the issue arises 
in a unitary state or in a federal state: see Hogg, 
Constitutional Law of Canada (1977), at pp. 7-11. 

A contrary view relied on by the provincial 

appellants is that expressed by Professor W.R. Lederman in 
two published articles, one entitled Process of Constitutional 
Amendment in Canada (1967), 12 McGill L.J. 371 and the second 
entitled Constitutional Amendment and Canadian Unity, (1978) 
Law Soc. U.C. Lectures, 17. As a respected scholar, Professor 
Lederman's views deserve more than cursory consideration. 


He himself recognizes that there are contrary views, including 


those of an equally distinguished scholar, Professor F.R. 
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Scott: see Scott, Essays on the Constitution (1977), pp. 144, 


169," 204-205, 245, (370-371, 402... There is also the contrary 


view of Professor Hogg, already cited. 


Professor Lederman relies in part on a line of 
cases that has already been considered, especially the reasons 
of Sir Lyman Duff in the Labour Conventions case. The leap 
from convention to law is explained almost as if there was 
a common Jaw of constitutional law, but originating in 
political practice. That is simply not so. What is 
desirable as a political limitation does not translate 
into a legal limitation, without expression in imperative 
constitutional text or statute. The position advocated 
is all the more unacceptable when substantial provincial 
compliance or consent is by him said to be sufficient. 
Although Professor Lederman would not give a veto to Prince 
Edward Island, he would to Ontario or Quebec or British 
Columbia or Alberta. This is an impossible position for a 
Court to manage. Further reference to this is made later 


in these reasons. 


VIII 


Turning now to the authority or power of the 
two federal? Houses to proceed by Resolution to forward the 
address and appended draft statutes to Her Majesty the Queen 
for enactment by the Parliament of the United Kingdom. There 
is no limit anywhere in Jaw, either in Canada or in 
the United Kingdom (having regard to s. 18 of the 
British North America Act, as enacted by 1875 (U.K.), 
c. 38, which ties the privileges, immunities and powers 
of the federal Houses to those of the British House of 
Commons) to the power of the Houses to pass resolutions. 
Under s. 18 aforesaid, the federal Parliament may by statute 


define those privileges, immunities and powers, so long as 
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they do not exceed those held and enjoyed by the British 
House of Commons at the time of the passing of the federal 
Std LULE. 

May, Treatise on the Law, Privileges, Proceedings 
and Usages of Parliament (1976, 19th ed), a leading treatise 


on British parliamentary proceedings, states (at p. 382): 


Every question, when agreed to, assumes the 
form either of an order or of a resolution of 
the House. .~One or the other of these terms is 
applied) in, the, records of the House to every 
motion which has been agreed to, and the 
application of.the, term is, carefully regulated 
with reference to the content of the motion. 
Bye at Ss, orders) the, House, directs, its,committees, 
its members, its officers, the order of its 
own proceedings and the acts of all persons 
whom they concern; by its resolutions the 
House declares its own. opinions and purposes. 


This passage is repeated almost verbatim in Beauchesne's 
Parliamentary Rules and Forms (1978, 5th ed, )5at..o. 150. 
The Senate and House of Commons AGT igs Raid) Cy NOLO peCusiseoe 
$s. 4 and 5, reinforces what is set out in s. 18 of the 


Brittsh North America Act, as amended in VSy52 


How Houses of Parliament proceed, how a provincial 
Legislative Assembly proceeds is in either case a matter of 
self-definition, subject. to any Overriding constitutional 
Or self-imposed statutory or indoor DreSCniOts Ona » fat. 1S 
unnecessary here to embark on any historical review of the 


"court" aspect of Parliament and the immunity of its procedures 


from judicial review. Courts come into the picture when 
legislation is enacted and not before (unless references 

are made to them for their opinion on a Bill or a proposed 
enactment). It would be incompatible with the self-regulating 
-- "inherent" is as apt a word -- authority of Houses of 
Parliament to deny their capacity to pass any kind of 
Resolution. Reference may appropriately be made to article 9 
of the Bill of Rights of 1689, undoubtedly in force as part 
of the law of Canada, which provides that "proceedings in 
Parliament ought not to be impeached or questioned in any 


Court or place out of Parliament". 
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It is said, however, that where the Resolution 
touches provincial powers, as the one in question here does, 
there is a limitation on federal authority to pass it on to 
Her Majesty The Queen unless there is provincial consent. 

If there is such a limitation, it arises not from any limitation 
on the power to adopt Resolutions but from an external 
limitation based on other considerations which will shortly 

be considered. 

Although the Brittsh North America Act itself 
is silent on the question of the power of the federal Houses 
to proceed by Resolution to procure an amendment to the Act 


by an address to Her Majesty, its silence gives positive 


Support as much as it may reflect the negative. Quebec 
question B suggests in its formulation that there is the 
necessity of affirmative proof of the power asserted, but it 
would be equally consistent with constitutional precedent to 
require disproof. Moreover, if the two federal Houses had 
the power to proceed by Resolution, how is it that they have 
Tost tt, 

For the moment, it is relevant to point out that 
even in those cases where an amendment to the British North 
America Act was founded on a Resolution of the federal Houses 


after having received provincial consent, there is no instance, 


Save in the British North America Act 1930 where such consent 
was recited in the Resolution. The matter remained, in short, 
a conventional one within ‘Canada, without effect on the 
validity of the Resolution in respect of United Kingdom 
action. The point is underscored in relation to the very 
first amendment directly affecting provincial legislative 
power, that in 1940 which added "Unemployment Insurance" 

to the catalogue of exclusive federal powers. Sir William 
Jowitt, then Solicitor-General, and later Lord Chancellor, 


was asked in the British House of Commons about provincial 
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consent when the amendment was in course of passage. The 
question put to him and his answer are as follows (see 362 


UNS Part’. “Debio Stht Series 2 HVe68 1477-11 e1he 


Mes Manger... In this bill we are concerned 
Onlygwithethe Parliament of ,Canada;y but,.as-a 
Metcer or interest, I would be obliged af the 
Solicitor-General would say whether the Provincial 
Canadian Parliaments are in agreement with the 
proposals submitted by the Dominion Parliament 


oer WilPiam Jowrtt .... One might Thinks Phar 
the Canadian Parliament was in some way subservient 
TO Ours y which asinot the-fact. The true position 
is that at the request of Canada this old machinery 
Still survives until something better is thought 
of, but we square the legal with the constitutional 
position by passing these Acts only in the form 
that the Canadian Parliament require and at the 
request of the Canadian Parliament. 


My pustitication to. the House for this BiDy 
.-and it’ 16 important’ to observe this’ +6" isi not 
on the merits of the proposal, which is a matter 
for the Canadian Parliament; if we were to embark 
upon that, we might trespass on what I conceive 
LO. ber their 'comstitutional positiont’ Thelsole 
Justification for this enactment is that we are 
doing in this way what the Parliament of Canada 
esa re S520) 001045: 


In reply to the hon. Member for East Wolver- 
hampton (Mr. Mander), I do not know what the 
view of the Provincial Parliaments is. I know, 
however, that when the matter was before the 
Privy Council some of the Provincial Parliaments 
supported the Dominion Parliament. It is a 
Siitecient Justataveation forithe Bild that we 
are morally bound’ to ‘act on! tre; ground! thatt we 
have here the request of the Dominion Parliament 
and that we must operate the old machinery which 
has been left over at their request in accordance 
with their wishes. 


IX 


This Court is being asked, in effect, to 
enshrine as a legal imperative a principle of unanimity 
for constitutional amendment to overcome the anomaly -- 
more of an anomaly today than it was in 1867 -- that the 
Brittsh North Amertca Act contained no provision for effecting 
amendments by Canadian action alone. Although Saskatchewan 


has, alone of the eight Provinces opposing the federal 
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package embodied in the Resolution, taken a less Stringent 
position, eschewing unanimity but without Quantifying the 
Substantial support that it advocates, the Provinces, parties 
to the References and to the appeals here, are entitled to 
have this Court's primary consideration of their views. 

The effect of those views, if they are correct 


in their legal position, is, of course, to leave at least the 


formal amending authority in the United Kingdom Parliament. 
Reference will be made later to the ingredients of the 
arguments on legality. The effect of the present Resolution 


is to terminate any need to resort to the United Kingdom 


Parliament in the future. In line with its rejection of 
unanimity, Saskatchewan asserted that it sees no violation 
of the principles of federalism in the Resolution so far as 
concerns the amending formula proposed thereby. 

An important question was raised by the Saskatchewan 
position which invited this Court to take a severable view 
of the substance of the Resolution, namely, to hive off the 
Charter of Riokte and Freedoms and perhaps other elements, 
Save the amending formula and the patriation feature. This 
Was not the position of the Attorney General of Canada nor 
of any of the other provincial Attorneys General; they were 
all of the view that it was the whole package that was involved 
in the legal issue posed by question 3 and question B. Indeed, 
the legal arguments pro and con do not engage the contents 
of the package, and it is impossible to qualify the issue 
of legality by considerations of fairness or equity¥or political 
acceptability or even judicial desirability. 

The stark legal question is whether this Court 


Can enact by what would be judicial legislation a formula of 


unanimity to initiate the amending process which would be 
binding not only in Canada but also on the Parliament of 
the United Kingdom with which amending authority would still 


remain. It would be anomalous indeed, overshadowing the 
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anomaly of a Constitution which contains no provision for 

its amendment, for this Court to Say retroactively that in 

law we have had an amending formula all along, even if we 

have not hitherto known it; or, to say, that we have had in 
law one amending formula, say from 1867 to 1931, and a second 
amending formula that has emerged after 1931. No one can 
gainsay the desirability of federal-provincial accord of 
acceptable compromise. That does not, however, go to legality. 
As Sir William Jowitt said, and quoted earlier, we must operate 


the old machinery perhaps one more time. 


The provincial contentions asserted a legal 
incapacity in the federal Houses to proceed with the 
Resolution which is the subject of the References and of 
the appeals here. Joined to this assertion was a claim 
that the United Kingdom Parliament had, in effect, relinquished 
its legal power to act on a Resolution such as the one 
before this Court, and that it could only act in relation 
to Canada if a request was made by "the proper authorities". 


The federal Houses would be such authorities if provincial 


powers or interests would not be affected; if they would 
be, then the proper authorities would include the Provinces. 
It is not that the Provinces must be joined in the federal 
address to Her Majesty the Queen; that was not argued. 
Rather their consent (or, as in the Saskatchewan submission, 
Substantial provincial compliance or approval) was required 
as a condition of the validity of the process by address 
and Resolution and, equally, as a condition of valid action 
thereon by the United Kingdom Parliament. 

There are a number of interwoven strands in this 
position which must be separated for proper analysis and 


assessment. They include some dependence on the Balfour 
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Declaration, arising out of the Imperial Conference of 

1926, and also on the Imperial Conference of 1930, the last- 
mentioned Conference preceded by a meeting of experts in 1929 

on the Operation of Dominion Legislation. Then there is a 
considerable emphasis on a particular view of the Statute 

of Westminster in respect of some of its terms, and especially 
ss. 4 and 7(1). Perhaps most important is a conjoint contention 
based on sovereignty (softened in reply by the Attorney 

General of Manitoba) and on what are said to be basic 
presuppositions and constitutional underpinnings of Canadian 


federalism. 


X] 


The Court was invited to regard the Balfour 
Declaration of 1926 as embracing the Provinces of Canada 
(and, presumably, the states of the sister Dominion of 
Australia) in its reference to "autonomous communities". 
That well-known statement of principle, a political statement 
in the context of evolving independence of the Dominions in 


their relations with the United Kingdom, is as follows: 


They are autonomous Communities within the 
Bratirsh Empire, equal sin ,status,.in no way 
subordinate one to another in any aspect of 
their domestic or external affairs, though 
united by a common allegiance to the Crown, and 
freely associated as members of the British 
Commonwealth of Nations. 


It is impossible to seek nourishment for the 
provincial position in these appeals in this Declaration. 
The Provinces did not come into the picture in the march to 
the Statute “of Westminster, tostiuntil after ‘the 1929 Conference 
on the Operation of Dominion Legislation, although to a degree 
before the Imperial Conference of 1930. They then made their 
views known on certain aspects of the looming statute, views 
which were canvassed in a Dominion-Provincial Conference 


in 1931. The main concern touched the proposed repeal of 
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The CoOlontve cious Volvazty Act (U.K.). C. 63 and the ertect 
that this might have on the amendment of the British North 
Amertca Act, a matter to be considered later in these 
reasons. 

Although the Balfour Declaration cannot, of 
itself, support the assertion of provincial autonomy in the 
wide sense contended for, it seems to have been regarded as 
retroactively having that effect by reason of the ultimate 
enactment of the Statute of Westminster. That statute is 
put forward not only as signifying an equality of status as 


between the Dominion and the Provinces vis-dG-vis the United 


Kingdom Parliament, but also as attenuating the theretofore 
untrammelled legislative authority of that Parliament in 
relation to Canada where provincial interests are involved. 
The germ of these consequences was said by the Newfoundland 
Court of Appeal to be in the Balfour Declaration, arising 
out of the Imperial Conference of 1926 and embodied in the 
Report of that Conference. 

The following summarizing passage on question 3 
is contained in the reasons of the Newfoundland Court of 


Appeal: 


iieOouUrsoOpUnN Lon. athe scons tit uthionanest atus sor 
the Provinces of Canada as autonomous communities 
was confirmed and perfected by (a) the Statute 
OF Westminster giving effect to the constitutional 
principle declared by the Imperial Conference 
that both the United Kingdom and the Dominions 
ane auconomous communities equal ain status, in 
no way subordinate one to another in any aspect 
Omitherr domestic or external affairs: (b) the 
MecorcnsttOn Ubyiathat .Contenence .or ithe; division 
of power among the constituent parts that make 
up the Dominion of Canada by which each is 
autonomous, in no way subordinate one to another; 
and, (cy) the surrender by the Imperial Parliament 
to the Provinces of its legislative sovereignty, 
over matters declared by the British North 
America Act to be within the exclusive legislative 
competence of the Provinces. (The modification 
of that constitutional status was thereby withdrawn 
from future British parliamentary competence 
except) with jthe consent of the Provinces - 


While the Parliament of Great Britain, in 
the. absence of notice to the contrary, is 
constitutionally entitled to accept a Resolution 
passed by both Houses of the Canadian Parliament 
as a proper request for a constitutional amendment 
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from’ the whole Canadian community, it is nonethe- 
less precluded, for the reasons stated above, 

from enacting an amendment restricting the powers, 
rights and privileges granted the Provinces by 

the British North America “Act j and “enlarged thy 

Pre *Statuteroer Westminster ‘over. the objections 

of the Provinces. 


If the significance attached to the Statute of 
Westminster is, indeed, what is asserted in the above-quoted 
passage and what has been urged by the Provinces in this 
Court, there is no need to resort to the Balfour Declaration, 
Save possibly as a footnote. The course of events leading 


to the Statute of” Westminster” is detailed in numerous writings. 


It is sufficient to refer, in general, to the discussion 

in Wheare, the Statute of Westminster and Dominion Status 
(1953, 5th ed.), passim; and see, especially, Chapter VII, 
The Statute and the Legal Status of Canada. 

The submisstons made on the Statute of Westminster 
by counsel who were before this Court engage (1) the preamble 
POUtherorature. eyes Ee Leys 3) Shes es esol and 15) 

s. 7(1)(2)(3). These provisions are in the following terms: 


WHEREAS the delegates of His Majesty's Governments 
in the United Kingdom, the Dominion of Canada, 

the Commonwealth of Australia, the Dominion of 

ew Zealand, the Uniron of Séuth Afritay® thes Irash 
Free State and Newfoundland, at Imperial Conferences 
holden at Westminster in the years of our Lord 
nineteen hundred and twenty-six and nineteen 
hundned.dnds«thirty did concur in making the 
declarations and resolutions set forth in the 
Reports ofithe said ‘Conrerence’s: 


And whereas it is meet and proper to set out 
bytway, of preamble tor this Act that, Hnasmuch 
as the Crown is the symbol of the free association 
of the members of the British Commonwealth of 
Nations, and as they are united by a common 
eidiegaance to the Crown, it would be -in accord 
With the-established constitutional position of 
all the members of the Commonwealth in relation 
ZO vone, another that any, alteration in the law 
Towoehtniei tie? Suece sisi om tio the “ihrmone, on ithe -Royal 
St yibe iand <Tithesighall heneatiten nequine the assent 
as well of the Parliaments of all the Dominions 
as Goty tielsPar hiament of othe  Wnited Kingdom: 


And whereas it is in accord with the established 
con stitut homal <position that no law hereafter 
made by the Parliament of the United Kingdom 
shall extend to any of the said Dominions as 
part of the law of that Dominion otherwise than 
at the request and with the consent of that 
Dominion: 
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And whereas it is necessary for the ratifying, 
confirming and establishing of certain of the 
said declarations and resolutions of the said 
Conferences that a law be made and enacted in 
due form by authority of the Parliament of the 
United Kingdom: 


And whereas the Dominion of Canada, the 
Commonwealth of Australia, the Dominion of New 
Zealand, the Union of South Africa, the Irish 
Free State and Newfoundland have severally 
requested and consented to the submission of a 
measure to the Parliament of the United Kingdom 
for making such provision with regard to the 
matters aforesaid as is hereafter in this Act 
contained: 


Now, therefore, be it enacted bythe: Kings 
most Excellent Majesty by and with the advice 
and consent of the Lords Spiritual and Temporal, 
and Commons, in this Present Parliament assembled 
and by the authority of the Same 9a s) fold oweiy i 


> 


Ziq ioe Thelliclionial Laws VaVidary Act. a 4.ce 5s 
shall not apply to any law made after the 
Commerc ements Ot? ithis Act rby "the Parliament of 
a Dominion. 


(2) No law and no prov rsion of any law: made 
after the commencement of this Act by the Parliament 
of a Dominion shall be void or inoperative on 
thei seroudid ut hat pity is re Puenant tie thei awniot 
England, or to the provisions of any exdsting: ior 
future ot) ofr Pardd amenty of the United Kingdom, 
or gO ieny orden, Inidietior inegubation maded wader 
any such Act, and the powers of the Parliament om 
a Dominion shall include the power to repeal or 
amend any such Act, order; rule -orsresulation an 
so far as the same is part of the law of the 
Dominion. 


3. It is hereby declared and enacted that the 
Parliament of a Dominion has full power to make 
laws having extra-territorial operation. 


nae NOWAct Of Parliament of the United Kingdom 
passed after the commencement of this Act Sheu 
extend, or be deemed to exLend., (toa VOminion as 
Dart Of the-law.of that Dominion, unless. at) is 
expressly declared in that Act that that Dominion 
has requested, and consented to, the enactment 
thereof. 


eee 


(Sere Nothing dn this Act shall be deemed 
to apply to the repeal, amendment or alteration 
of the British North America ACU Se AO Oe tO: Go Or. 
Or any order, rule or regulation made thereunder. 


(2) The previsions of. secticnetwowof shee 
Act shall’ extend to laws made DY any of the 
Provinces .of Canada and,to. the powers of the 
legislatures of such Provinces. 


(3) The powers conferred by this Act upon 
the Parliament of Canada or upon the legislatures 
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of the Provinces shall be restricted to the 

enactment of laws in relation to matters within 

the competence of the Parliament of Canada or 

of any of the legislatures of the Provinces 

respectively. 

There is nothing in the preamble that relates 

to the Provinces other than the reference to the 
Report of the Imperial Conference of 1930. What emerged 
Prior to this Conference was an understandable provincial 
concern that the effect of the proposed repeal of the Colonial 
Laws Validity Act in favour of the Parliament of a Dominion 
and, in addition, the effect of what became s. 22 Ot the 
Statute might enlarge federal power to alter, by its own 
legislation, provisions of the British North America Act. 
Thus it was that the Conference of 1930 placed on record 
(COmd S72 be 0 pb 17-18): 

that the sections of the Statute relating t¢ 

the Colonial Laws Validity Act should be so 

drafted as not to extend to Canada unless the 

Statute was enacted in response to such requests 

as are appropriate to an amendment of the 

British North America Act. It also seemed 

desirable to place on record the view that the 

sections should not subsequently be extended 

to Canada except by an Act of the Parliament 

of the United Kingdom enacted in response to 


such requests as are appropriate to an amendment 
Civ thei British North America Act. 


The Colonial Laws Validity Aet was intended to 
be a liberating statute, releasing colonial legislatures 
from subservience to British common law (subject to Privy 
Council authority) and from subservience to British statute 
law unless such statute law applied expressly or by necessary 
implication to the colony. In the evolution of independence 
of the Dominions, it came to be recognized that the United 
Kingdom should no longer legislate at its own instance for 
any Dominion; and that the latter should be free to repeal 
any British legislation that was or would be made applicable 
to it. Hence, the statement in the preamble and hence ss. 2 
and 4 in their application to a Dominion. Following the 
Imperial Conference of 1930 and as a result of the Dominion- 


Provincial Conference of 1931, the Provinces obtained an 
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assurance that they too would benefit by the repeal of the 
Colonial Laws Validity Act and by being empowered to repeal 
any British legislation made applicable to them. This was 
aenpevedebyssiq7k2) tot theustatutetofewoeumine berlarthere 


did not appear to be any need to include them ins. 4. 


The most important issue was, however, the 
position of the Dominion vis-a-vis the Brittsh North America 
Act. What s. 7(1), reinforced by s. 7(3), appeared to do 
was tO maintain the status quo ante; that is, to leave any 
Changes in the British North Amertca Act (that, Vs osuen 
changes which, under its terms, could not be carried out by 
legislation of the Provinces or of the Dominion) to the 
prevailing situation, namely, with the legislative authority 
of the United Kingdom Parliament being left untouched. 

As Sir William Jowitt put it, in the passage quoted 
earlier (in connection with the debate on the unemployment 
insurance amendment), “the old machinery" remained in 
place as a result of the Statute of Westminster. No other 
conclusion is supportable on any fair reading of the terms 


of the Statute of Westminster. 


The Provinces, other than Ontario and New Brunswick, 
do not agree with this view of the Statute of Westminster, 
There were a number of positions taken by them. Much was 
made, especially in the submissions of counsel for the 
Attorney General of Manitoba, of the use of the plural in 
the phrase "such requests as are appropriate to an amendment 
of the British North America Act" in the passage above-quoted 
from the Report of the 1930 Imperial Conference. The point 
taken from this was said to be a re-emphasis of that portion 
of the 1929 Conference on the Operation of Dominion Legislation 
which, in referring to the British North America Act, said 
that the question of the proper method of amending it should 
remain "for future consideration by the appropriate Canadian 


authorities". It was contended, certainly with justification, 
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that the "proper Canadian authorities" were the Dominion and 
the Provinces and, presumably, it would be for them to decide 
whether it would be the respective Governments or Parliament 


and the Legislatures or both, and also what degree of 


agreement among the Provinces would be proper. It is, however, 
impossible to draw from this any legal rule of conduct because, 
ultimately, whatever political consensus might be achieved, 
there would still be the legal necessity of final United 


Kingdom legislative action. 


The matter is not advanced by the follow-up 
Dominion-Provincial Conference of 1931. As the brief summary 
of the Conference stated, its purpose was, 


to give’ the *Provinces an opportunity to 
express their views with regard to the Statute 
of Westminster and the proposed Section, numbered 
7, which will be inserted to deal exclusively 
Wrtty tie Canadian "position? * "No ‘objection twas 
made to the principle of the proposed legislation, 
enceaspeorvoescar tat tune provirs'vons “of "Thevsotatute 
relating to the» repeal of the Colonial Laws 
Validity Act should extend ‘to the Provinces was 
approved. The Canadian Section (7) was drafted 
and tound satisfactory by ‘all the Provinces, 
though Quebec asked for further time for 
consideration. Meanwhile, the approval of the 
Quebec Government has been received. 


The Conference summary continued as follows: 


Certain cther constitutional questions arose 
during the Conference. Some Provinces desired 


thet the question of powers and procedure in 


respect to constitutional amendment should be 


discussed together with the wider SU necte OF 
constitutional relations between Dominions (sic) 


and. Provinces. This was found to be impossible 
at that, meeting, but, Athawasagreed that. a 
constitutional conference should be summoned 

a& SOon as possible. It.was the general opinion 
that at such a conference a method of amending 
the Canadian, constitution by Canadian agencies 
Might be discovered which would reconcile the 
two essential features of reasonable elasticity 
or change and the preservation of. provincial 

ml Or es 


The underlined sentence in the above-quoted 


Conference summary shows quite clearly that as of 1930, there 
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was certainly no rule of law with respect to constitutional 
amendment. No change was effected in the legal position by 


the Statute of Westminster. 


It was also urged upon this Court that s. 7(1), 
which in terms ("nothing in this Act shall be deemed to apply 
to ... the British North America Acts, 1867 to 1930") removes 
the British North America Act (at least as it then stood) 
from the application of any terms of the Statute of Westminster, 
was addressed to ss. 2 and 3 and not to s. 4. The argument 
goes that s. 7(1) does not exclude the application of s. 4; 
that s. 4 must be read in its preclusive effect on a Dominion 
as having the Provinces in view; that the "request and consent" 
which must be declared in a British statute to make it 
applicable to Canada, is the request and consent of the 
Dominion and the Provinces if the statute is one affecting 
provincial interests or powers, for example, an amendment 


of the British North America Act as envisaged by the Resolution 


Herein. ine word "Dominion. ints’. 4 it’ 4s" "said, mus t-'be 
read in what may be called a conjoint or collective sense 
as including both the Dominion and the Provinces; otherwise, 
it is submitted, the purpose of the Statute of Westminster 
would be defeated. A difference, said to be significant, 
is pointed up in the reference to "Parliament of a Dominion" 
ans. so and the bare word “"Dominion”’ in s2"4. 

Nothing in the language of the Statute of 
Westminster supports the provincial position yet it is 
On this interpretation that it is contended that the 
Parliament of the United Kingdom has relinquished or 
yielded its previous omnipotent legal authority in 


relation to the British North America Act, one of its own 


Statutes. As an argument on question 3 and question B 


(in its legal aspect), it asserts a legal diminution of 
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United Kingdom legislative Supremacy. The short answer to 
this ramified submission is that it distorts both history 
and ordinary principles of statutory or constirtutiona! 
interpretation. The plain fact is that s. 7(1) was enacted 
to obviate any inference of direct unilateral federal power 
to amend the British North America Act and that Iu aS 
SeiVojethatiris addressed to §. 2 and not S07 Cle 

It is for this reason that it was unnecessary to provide 

in respect of Canada what was provided by s. 9(3) in respect 
of Australia, namely, that in the application of the 

Statute of Westminster to the Commonwealth of Australia 

"the request and consent referred to in section 4 shall mean 
the request and consent of the Parliament and Government of 
the Commonwealth". There is, moreover, an interpretation section 
in the Statute of Westminster, berng $2.1, .andein step omaniion™ 
means any of the following Dominions, "that is to say the 
Dominion of Canada, the Commonwealth of Australia, the 
Dominion of New Zealand, the Union of South Africa, the 
Irish Free State and Newfoundland". The reference to 
"Parliament of a Dominion" in s. 3 and "Dominion" ins. 4 

is easily explained by the context. The argument on the 
Statute of Westminster is untenable, but it leaves for more 
anxious consideration the effect of the removal of the 
British North America Act from the Statute of Westminster 
and Ane preservation by s. /(3) of the existing distribution 


of legislative powers under the British North America Act. 


A] 


This leads to the submissions made on the 
sovereignty of the Provinces in respect of their powers under 
the British North America Act, the term "sovereignty" being 
modified in the course of argument to "supremacy". Allied 
to this was the contention that Canada cannot do indirectly 


what it cannot do directly; it could not by an enactment of 
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its own accomplish that which is proposed by the Resolution. 
Such an enactment would be clearly ultra vires as to most 
of the provisions put forward by the Resolution, and it 
should not be able to improve its position in law by invoking 
the aid of the United Kingdom Parliament. Moreover, even 
if the Parliament of the United Kingdom retained its formal 
legal authority over the British North America Act, as one 
of its enactments, it was in the words used by the late and 
at the time, former Justice Rand, "a bare legislative trustee", 
Subject as a matter of law to the direction of the beneficiaries, 
namely, the Dominion and the Provinces, in respect of the 
Resolution. 

It will be convenient to deal at this point with 
the “direct-indirect" contention and with the notion of 
legislative trusteeship, before returning to the main 
submission on provincial legislative supremacy. That submission 
involves a consideration of the character of Canadian federalism 


and it must, of course, be carefully assessed. 


The direct-indirect contention, taken by itself, 
amounts to this: that whether or not the federal Houses can 
seek to obtain enactment of the draft statute appended to 
the Resolution, it would, in any event, be illegal to invoke 
United Kingdom authority to do for Canada what it cannot do 
itself. The maxim "you cannot do indirectly what you cannot 
do directly" is a much abused one. It was used to invalidate 
provincial legislation in Madden v. Nelson and Fort Sheppard Ru. 
[1889] A.C. 626. It is a pithy way of describing colourable 
legislation: see Ladore v. Pennett al 959) Bly 466. at 


p. 482. However, it does not preclude a limited legislature 


from achieving directly under one head of legislative power 


what it could not do directly under another head. The 
question, of course, remains whether the two federal Houses 
may alone initiate and carry through the process to invoke 


the competence of the United Kingdom Parliament. 
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At least with regard to the amending formula 
the process in question here concerns not the amendment of 
a complete constitution but rather the completion of an 


incomplete constitution. 


We are involved here with a finishing operation, 
with fitting a piece into the constitutional edifice. it 1s, tate 
to expect to find anything in the British North Amerteca Act that 
regulates the process that has been initiated in this case. 

Were it otherwise, there would be no need to KES.0rU 100 aune 
Resolution procedure invoked here, a procedure which takes 
account of the intergovernmental and international link 
between Canada and Great Britain. There is no comparable 
link that engages the Provinces with Great Britain. Moreover, 
it is to confuse the issue of process, which is the basic 
question here, with the legal competence of the British 
Parliament when resort is had to the direct-indirect 
argument. The legal competence of that Parliament, for 

the reasons already given, remains unimpaired, and it is 


for it alone to determine if and how it will act. 


The late Justice Rand used the words "a bare 
legislative trustee" in the Holmes Lecture delivered at 
Harvard Law School under the title "Some Aspects of Canadian 
Constitutionalism" and reproduced in (1960), 38 Can. Bar 
Rev. 135. His use of the phrase came in the course of his 
discussion of the effect of the Statute of Westminster. He 
Said this (at p. 145): 


Legislatively, a unique situation has been 
created. The British Parliament has in effect 
become a bare legislative trustee for the 
Dominion; the constitutional organ for altering 
the provisions of the Canadian constitution 
contained in the Act of 1867 remains so far 
the British Parliament; but the political 
direction resides in the Parliament of the 
Dominion; the former has conceded its residue 
of legislative power vis-a-vis Canada, to be 
no more than means for effecting the will of 
Canada. It might happen, although it is most 
unlikely, that the British Parliament should 
demur to a request for a legislative amendment, 
as, for example, involving important legislative 
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effects not concurred in by one or more of the 
provinces; but that amounts to no more than 
Saying that the Canadian people would not yet 
have agreed on the mode of modifying their 
internal constitutional relations. Once that 
means has been agreed upon, legislative 
independence, not only in substance but in 
form, will have been attained. 


The Newfoundland Court of Appeal adopted the 
phrase but decided that Justice Rand should not have limited 
the suggested trusteeship as being for the Dominion of 
Canada alone. Moreover, the Court overlooked a central 
point in the Rand lecture that "the political direction 
resides in the Parliament of the Dominion". Thus the 


Court said: 


We adopt that statement fully with the 
important addition that the Parliament of Great 
Britain is a 'bare legislative trustee' for 
both the Federal Parliament and the Provincial 
Legislatures in relation to the matters within 
their respective legislative competence. Any 
amendment enacted by the Parliament of Great 
Britain affecting the legislative competence 
of either of the parties, without that party's 
consent, would not only be contrary to the 
intendment of the Statute of Westminster, but 
it could defeat the whole scheme of the 
Canadian Federal constitution. 


It is enough to counter this assessment 
of the Newfoundland Court of Appeal by referring to what 
Gérin-Lajoie said in his seminal text Constitutional Amendment 
in Canada (1950), at p. 138: 

While the Parliament of the United Kingdom 
i5 precluded from enacting any constitutional 
amendment without a proper request from Canada 
the only competent voice of Canada for this 
purpose is that of the federal power. The 
provincial authorities -- either executive or 
legislative -- have no locus standt to move 
the British Parliament or Government with a 


view to securing an amendment to the federal 
Constitution. 


It is obvious that.any change in the legislative 
Power of either Parliament or the provincial Legislatures 
would directly affect the other. The thrust of the Newfoundland 
Court of Appeal's remarks just quoted goes more properly to 
the submissions and contentions on the nature of Canadian 


federalism than to any intendment of the Statute of Westminster. 
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Whatever the statute may import as to intra-Canadian 
conventional procedures, there is nothing in it or in the 
proceedings leading up to it that casts any doubt in law as 

to the undiminished authority of the Parliament of the United 


Kingdom over the British North Amertea Act. 


MEI 


At bottom, the challenge to the competency in 
law of the federal Houses to seek enactment by the Parliament 
of the United Kingdom of the Statutes embodied in the Resolution 
is based on the recognized supremacy of Provincial Legislatures 
in relation to the powers conferred upon them under the 
Brittsh North America Act, a Supremacy vts-@-vis the federal 
Parliament. Reinforcement, or perhaps the foundation of this 
Supremacy is said to lie in the nature or character of 
Canadian federalism. 

The supremacy position, taken alone, needs no 
further justification than that found in the respective 
formulations of the powers of Parliament and the provincial 
Legislatures in ss. 91 and 92 of the Brittsh North Amertea 
Act. Federal paramountcy is, however, the general rule in 
the actual exercise of these powers. This notwithstanding, 
the exclusiveness of the Provincial powers (another way of 
expressing Supremacy and more consonant with the terms of 
the British North Amertea Act) cannot be gainsaid. The long 
list of judicial decisions, beginning with Hodge v. The Queen 


(1883), 9 App. Cas. 117 and Carrying through such cases as 


Liquidators of the Maritime Bank v. Recetver General of New 
Brunswick, [1892] A.C. 437 and the Labour Conventions case 
where the Privy Council expressed its "watertight compartment 
view" of legislative power (see [1937] A.C. 326, at pSEI54 ) 
Provide adequate support for the principle of exclusiveness 
Or supremacy but, of course, within the limits of the British 


North Amertiea Act. 
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Although there are what have been called unitary 
features in the British North Amerteca Act, involving overriding 
powers (to be distinguished from Paramountcy of legislation) 


in the federal Parliament and Government, their modification 


of exclusive provincial authority does not detract from that 
authority to any substantial degree. Thus, the federal 
declaratory power under s. 92(10)(c) has a limited operation; 
reservation and disallowance of provincial legislation, 
ei though’ in law still open, have, to all intents and purposes, 
fallen into disuse. The fact of appointment of the 
Lieutenant-Governors of the Provinces by the central Government 
does not, as a practical matter, have any significance for 
Provincial powers when, under the law, the Lieutenant-Governor 
is as much the personal representative of the Crown as 
is the Governor-General. In each case, the representation 
is, of course, in respect of the powers respectively assigned 
to Parliament and the Legislatures. Moreover, since there 
is an international, a foreign relations aspect involved 
in the relationship of Canada and Great Britain, any formal 
communication between a Province and its Lieutenant-Governor 
with the United Kingdom Government or with the Queen, must 
be through the federal Government or through the Governor- 
General. 

It is important in this connection to emphasize 
that the Government of Canada had, by 1923, obtained recognition 


internationally of its independent power to enter into external 


obligations when it negotiated the Halibut Treaty with 
the United States. Great Britain understood this by that 
time as did the United States. The subsequent Imperial 
Conferences added confirmation, sanctified by the Statute 
of Westminster which also put internal independence from 
Great Britain on a legal foundation. The remaining badge 


Of subservience, the need to resort to the British Parliament 
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to amend the British North America Act, although preserved 

by the Statute of Westminster, did not carry any diminution 
of Canada's legal right in international law, and as a matter 
of Canadian constitutional law, to assert its independence 

in external relations, be they with Great Britain or other 
countries. The matter is emphasized by the judgment of 

this Court in Reference re Offshore Mineral Rights, [1967] 
S.C.R. 792, at p. 816. This is a relevant consideration in 


the appeals which are before this Court. 


What is put forward by the Provinces which oppose 
the forwarding of the address without provincial consent is 
that external relations with Great Britain in this respect 
must take account of the nature and character of Canadian 
federalism. It is contended that a legal underpinning of 
their position is to be found in the Canadian federal system 
as reflected in historical antecedents, in the pronouncements 
of leading political figures and in the preamble to the 
British North Amerteca Act. 

The arguments from history do not lead to any 
consistent view or any single view of the nature of the 
British North America Act; selective interpretations are 
open and have been made; see Report of the Royal Commission 
on Dominion-Provincial Relations (1940), Book 1, pp. 29 ff. 
History cannot alter the fact that in law there is a British 
statute to construe and apply in relation to a matter, 
fandamental as atiis, thate is! noti provided" for ®by the 
statute. Practices which took account of evolving Canadian 
independence, did, of course, develop. They had both intra- 
Canadian and extra-Canadian aspects in relation to British 
legislative authority. The former have already been 
canvassed, both in the reasons on question 2 and question B and, 
to a degree, in these reasons. Theories, whether of a ful] 


compact theory (which, even factually, cannot be sustained, 
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having regard to federal power to create new Provinces out 

of federal territories, which was exercised in the creation 
of Alberta and Saskatchewan) or of a modified compact theory, 
as urged by some of the Provinces, operate in the political 
realm, in political science studies. They do not engage the 
law, save as they might have some peripheral relevance to 


actual provisions of the British North America Act and its 


interpretation and application. Thus Tt 1S, tO cake one 
example, that in the Nova Seotia Interdelegatton case, 
Attorney-General of Nova Scotta v. Attorney General of Canada, 


MObVIF SG. Reba), Rintret C.J. said (at p-. cP es 


The constitution of Canada does not belong 
either to Parliament, or to the Legislatures; 
Itebenongs’ to Mhe country and it-is there that 
the rceitizens of tne country "will "rind: tre 
protectyvon vol the rights to which they are 
ent@itiedsS Iteisrpartcof thatyprotection that 
Parliament can legislate only on the subject 
Mattersereferred:torait byeysection 9l,and that 
each Province can legislative exclusively on 
the subject matters referred to it by section 
92. 


This was said, however, in the context of an 
issue raised under the terms of the British North America 
Act, the issue being whether there could be interdelegation 
between the Parliament of Canada and the Provincial Legislatures 
of their respective legislative powers which, as to each 
level of authority, were conferred as exclusive powers. In 
the Court below, the Nova Scotia Supreme Court en banc, 
Chief Justice Chisholm remarked that the British North 
America Act is not a counter for the exchange of constitutional 
wares:  see’'[1948] 4 D.L.R. 1, at p.:6- 

The statement, above-quoted, of Chief Justice 
Rinfret carries no independent legal consequence; it simply 
underscores the imperative character of the distribution of 
legislative power. In short, as in the attempt to argue 
crystallization of convention into law, there is nothing 


in the reference to theories of federalism reflected in 
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some case law that goes beyond their use as an aid to a 
justiciable question raised apart from them. 
So too, with pronouncements by political figures 
or persons in other branches of public life. There is little 


profit in parading them. 


Support for a legal requirement of provincial 


consent to the Resolution that is before this Court, consent 


which is also alleged to condition United Kingdom response 
to the Resolution, is, finally, asserted to lie in the 
preamble of the British North America Act itself, and in 

the reflection, in the substantive terms of the Aet "of what 
are said to be fundamental presuppositions in the preamble 
as to the nature of Canadian federalism. The preamble 


recites (and the whole of it is reproduced) the following: 


WHEREAS the Provinces of Canada, Nova Scotia 
and New Brunswick have expressed their Desire 
to be federally united into One Dominion under 
the Cnown of the ,United.Kingdom.of Great Britain 
qe wreland., with a Constitution similar vin 
Eminciple jLosthat of the United Kingdom: 


And whereas such a Union would conduce to 
the Welfare of the Provinces and promote the 
interests Of the British Empire: 
And whereas on the Establishment of the 
Union by Authority of Parliament it is expedient, 
ROE,OnLyY thah the, Constitution ofsthes Legislative 
AULHepAty in the Dominion be provided ‘for. but 
also that the Nature of the Executive Government 
therein be declared: 
And whereas it is expedient that Provision 
be made for the eventual Admission into the 
Union of other Parts of the British North 
America Act: 
What is stressed is the desire of the named 
Provinces "to be federally united ... with a Constitution 
similar in principle to that of the United Kingdom". The 


preamble speaks also of union into “one Dominion" and of 


the establishment of the Union "by authority of Parliament", 
that is the United Kingdom Parliament. What, then, is to 
be drawn from the preamble as a matter of law? A preamble, 


needless to say, has no enacting force but, certainly, it 
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can be called in aid to illuminate provisions of the statute 
in which it appears. Federal union "with a constitution 
similar in principle to that of the United Kingdom" may wel] 


embrace responsible government and some common law aspects 


of the United Kingdom's unitary constitutionalism, such as 
the rule of law and Crown prerogatives and immunities. The 
"rule of law" is a highly textured expression, importing 


many things which are beyond the need of these reasons to 


explore but conveying, for example, a sense of orderliness, 
of subjection to known legal rules and of executive accountability 
to legal authority. Legislative changes may alter common 
law prescriptions, as has happened with respect to Crown 
prerogatives and immunities. There is also an internal 
contradiction in speaking of federalism in the light of 

the invariable principle of British parliamentary supremacy. 
Of course, the resolution of this contradiction lies in 

the scheme of distribution of legislative power, but this 
Owes nothing to the preamble, resting rather on its own 
exposition in the substantive terms of the British North 


Amertea Act. 


There is not and cannot be any standardized 
federal system from which particular conclusions must 
necessarily be drawn. Reference was made earlier to what 
were called unitary features of Canadian federalism and 
they operate to distinguish Canadian federalism from that 
of Australia and that of the United States. Allocations 
of legislative power differ as do the institutional arrangements 
through which power is exercised. This Court is being asked 


by the Provinces which object to the so-called federal 


"nackage" to say that the internal distribution of legislative 
power must be projected externally, as a matter of law, 
although there is no legal warrant for this assertion and, 
indeed, what legal authority exists (as in s. 3 of the 


Statute of Westminster) denies this provincial position. 
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At bottom, it is this distribution, it is the 
allocation of legislative power as between the central 
Parliament and the provincial Legislatures that the Provinces 
rely on as precluding unilateral federal action to seek 
amendments to the British North America Act that affect, 
whether by limitation or extension, provincial legislative 
authority. The Attorney General of Canada was pushed to 
the extreme by being forced to answer affirmatively the 
theoretical question whether in law the federal Government 
could procure an amendment to the British North America Act 
that would turn Canada into a unitary state. That is not 
what the present Resolution envisages because the essential 
federal character of the country is preserved under the 


enactments proposed by the Resolution. 


That, it is argued, is no reason for conceding 
unilateral federal authority to accomplish, through invocation 
of legislation by the United Kingdom Parliament, the purposes 
of the Resolution. There is here, however, an unprecedented 
Situation in which the one constant since the enactment of 
the British North America Act in 1867 has been the legal 
authority of the United Kingdom Parliament to amend it. 

The law knows nothing of any requirement of provincial 
consent, either to a resolution of the federal Houses or 

as a condition of the exercise of United Kingdom legislative 
power. 

In the result, the third question in the Manitoba 
and Newfoundland cases should, as a matter of law, be answered 
in the negative and question B should, in its legal aspect, 


be answered in the affirmative. 


XIV 


There remains for consideration question 4 in 


the Newfoundland Reference. The question, in effect, asks 


if the matters therein raised could happen under the amending 
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formula in the draft statute appended to the Resolution 
Proposed for adoption by the two federal Houses. There 
were, as previously noted, some changes in the draft statute 
prior to its adoption by the federal Houses and a change as 
well in the numbering of some of the sections relevant to 
question 4. However, it is unnecessary to go into these 
number changes because the Attorney General of Canada agrees 
with the conclusions of the Newfoundland Court of Appeal as 
set out in the first three parts of its answer to the 
question, and the Attorney General of Newfoundland agrees 
with the Attorney General of Canada that the Newfoundland 
Court of Appeal was in error in the fourth part of its 
answer to the question. It was wrong to say that ina 
referendum under s. 42 (as it then was) of the proposed 
statute (now s. 46) the approval of the majority of the 
people in each Province was required. The proper view was 
that only the approval of the majority of the people voting 
in a referendum in those Provinces, the approval of whose 
Legislatures would be required under the general amending 
formula, would be necessary. 

The Attorney General of Canada agreed with the 
Newfoundland Court of Appeal that an unqualified answer to 
question 4 might be misleading and he submitted what he 


considered to be better answers to question 4. Since there 


was substantial agreement before this Court by the Attorney 
General of Canada and the Attorney General of Newfoundland 


as to the proper answer to question 4, it is unnecessary to 


dwell on its details here. Moreover, it involves an assessment 


of the substantive terms of the draft statute proposed for 


enactment by the United Kingdom Parliament, and, in that 


respect, it is an example of the specifics which were sought 
in the answer to question 1 and which, it was agreed by 


counsel, need not be elaborated. It is hence unnecessary 
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to say more on question 4, in the recognition also that this 


Court is not concerned here with the wisdom of the proposed 


enactment. 


XV 


Nothing said in these reasons is to be construed 
as either favouring or disapproving the proposed amending 
formula or the Charter of Rights and Freedoms or any of 
the other provisions of which enactment is sought. The 
questions put to this Court do not ask for its approval or 


disapproval of the contents of the so-called "package" 


What is central here is the untrammelled authority 
at law of the two federal Houses to proceed as they wish in the 
management of their own procedures and hence to adopt the 
Resolution which is intended for submission to Her Majesty 
for action thereon by the United Kingdom Parliament. The 
Brittsh North Amertea Act does not, either in terms or by 
implication, control this authority or require that it be 
subordinated to provincial assent. Nor does the Statute 
of Westminster interpose any requirement of such assent. 

If anything, it leaves the position as it was before its 
enactment. Developments subsequent thereto do not affect 


the legal position. 


In summary, the answers to questions 1 and 3 
common to the Manitoba and Newfoundland References, should 


be as follows: 


Question 1: Yes 


Question 3: As a matter of law, no. 


The answer to question 4 in the Newfoundland Reference 
should be as expressed in the reasons Of the Newfoundland 
Court of Appeal, subject to the correction made in the 


reasons herein. 
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The answers to the questions in the Quebec 


Reference should be as follows: 
Ouestion Al-Gin= ‘Ves. 


i he TA ee i 


Question B (i): As a matter of law, yes. 
(ii): As a matter of law, yes. 


There will be, of course, no order as to costs. 
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COUR SUPREME DU CANADA 


DANS L'AFFAIRE de la Loi relative 4 l'expédition 
des décisions provinciales d'ordre constitutionnel 
et autres, L.R.M. 1970, chap. C-180 


DANS L'AFFAIRE d'un Renvoi y relatif par le 
lieutenant-gouverneur en conseil a la Cour d'appel 
du Manitoba, pour examen et audition, de questions 
concernant la modification de la Constitution 

du Canada, conformément au décret N° 1020/80 


LE PROCUREUR GENERAL DU MANITOBA 
(Appellant) 


- et - 


LE PROCUREUR GENERAL DU QUEBEC 
LE PROCUREUR GENERAL DE LA NOUVELLE-ECOSSE 
LE PROCUREUR GENERAL DE LA COLOMBIE-BRITANNIQUE 
LE PROCUREUR GENERAL DE L'ILE-DU-PRINCE-EDOUARD 
LE PROCUREUR GENERAL DE LA SASKATCHEWAN 
LE PROCUREUR GENERAL DE L'ALBERTA 
LE PROCUREUR GENERAL DE TERRE-NEUVE 
FOUR NATIONS CONFEDERACY INC. 
(Intervenants) 


LE PROCUREUR GENERAL DU CANADA 
(Intimé) 


LE PROCUREUR GENERAL DE L'ONTARIO 
LE PROCUREUR GENERAL DU NOUVEAU-BRUNSWICK 
(Intervenants) 


DANS L'AFFAIRE de l'article 6 de la Judicature 
Act, R.S.N. 1970, chap. 187 et modifications, 


ET DANS L'AFFAIRE d'un Renvoi par le lieutenant- 
gouverneur en conseil concernant l'effet et la 
validité des modifications de la Constitution 

du Canada telles que demandées par le "Projet 

de résolution portant adresse commune 4 

Sa Majesté la Reine relativement 4a la 
Constitution du Canada" 


LE PROCUREUR GENERAL DU CANADA 
(Appelant) 
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LE PROCUREUR GENERAL DE L'ONTARIO 


LE PROCUREUR GENERAL DU NOUVEAU-BRUNSWICK 


(Intervenants) 


LE PROCUREUR GENERAL DE TERRE-NEUVE 


LE 


- et - 


PROCUREUR 
PROCUREUR 
PROCUREUR 
PROCUREUR 
PROCUREUR 
PROCUREUR 
PROCUREUR 


FOUR NATIONS 


GENERAL 
GENERAL 
GENERAL 
GENERAL 
GENERAL 
GENERAL 
GENERAL 


DE 


(Intimé) 


QUEBEC 

LA NOUVELLE-ECOSSE 
MANITOBA 

LA COLOMBIE-BRITANNIQUE 
L' fLE-DU-PRINCE-E£DOUARD 
LA SASKATCHEWAN 

L' ALBERTA 


CONFEDERACY INC. 


(Intervenants) 


ET DANS L'AFFAIRE d'un Renvoi &@ la Cour d'appel 

du Québec relatif 4 un projet de résolution portant 
adresse commune 4 Sa Majesté la Reine concernant 

la Constitution du Canada 


LE PROCUREUR GENERAL DU QUEBEC 


LE 


LE 


- et - 


PROCUREUR 


- et - 


PROCUREUR 
PROCUREUR 
PROCUREUR 
PROCUREUR 
PROCUREUR 
PROCUREUR 
PROCUREUR 


FOUR NATIONS 


- et - 


GENERAL 


GENERAL 
GENERAL 
GENERAL 
GENERAL 
GENERAL 
GENERAL 
GENERAL 


DU 


DE 


(Appelant/Intimé) 


CANADA 
(Intimé/Appelant) 


LA NOUVELLE-ECOSSE 
MANITOBA 

LA COLOMBIE-BRITANNIQUE 
L' fLE-DU-PRINCE-EDOUARD 
LA SASKATCHEWAN 

L' ALBERTA 

TERRE-NEUVE 


CONFEDERACY INC. 


(Intervenants appuyant le 
Procureur général du Québec) 


LE PROCUREUR GENERAL DE L'ONTARIO 
LE PROCUREUR GENERAL DU NOUVEAU-BRUNSWICK 


(Intervenants appuyant le 
Procureur général du Canada) 
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CORAM: Le Juge en chef et les juges Martland, Ritchie, 


Dickson, Beetz, Estey, McIntyre, Chouinard et Lamer 


LE JUGE EN CHEF et LES JUGES DICKSON, BEETZ, ESTEY, MCINTYRE, 
CHOUINARD et LAMER 


Les trois pourvois, de plein droit devant cette Cour, 
portent dans l'ensemble sur des questions litigieuses commu- 
nes. Ils découlent de trois renvois soumis respectivement 4 la 
Cour d'appel du Manitoba, 4 la Cour d'appel de Terre-Neuve et 4 
la Cour d'appel du Québec par les gouvernements respectifs des 


trois provinces. 


Voici les trois questions posées dans le renvoi du 


Manitoba: 


a L'adoption des modifications ou de cer- 
taines des modifications que l'on désire 
apporter a la Constitution du Canada par le 
"Projet de résolution portant adresse 
commune a Sa Majesté la Reine concernant la 
Constitution du Canada" aurait-elle un 
effet sur les relations fédérales- 
provinciales ou sur les pouvoirs, les 
droits ou les privil@ges que la 
Constitution du Canada accorde ou garantit 
aux provinces, @ leurs législatures ou 4 
leurs gouvernements et, dans l'affirmative, 
a quel(s) &gard(s)? 


ee Y a-t-il une convention constitutionnelle 
aux termes de laquelle la Chambre des 
communes et le Sénat du Canada ne peuvent, 
sans le consentement préalable des 
provinces, demander 4 Sa Majesté la Reine 
de déposer devant le Parlement du Royaume- 
Uni de Grande-Bretagne et d'Irlande du Nord 
un projet de modification de la Consti- 
tution du Canada qui a un effet sur les 
relations fédérales-provinciales ou les 
pouvoirs, les droits ou les privil&éges que 
la Constitution du Canada accorde ou garan- 
tit aux provinces, a leurs législatures ou 
a leurs gouvernements? 


37 Le consentement des provinces est-il 
constitutionnellement nécessaire pour 
modifier la Constitution du Canada lorsque 
cette modification a un effet sur les 
relations fédérales-provinciales ou altére 
les pouvoirs, les droits ou les priviléges 
que la Constitution du Canada accorde ou 
garantit aux provinces, 4 leurs législa- 
tures ou a leurs gouvernements? 
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Le renvoi de Terre-Neuve pose trois questions 


identiques et y ajoute une quatri@éme en ces termes: 


4. Si la partie V du projet de résolution dont 
il est fait mention 4 la question 1 est 
adoptée et mise en vigueur, est-ce que 


a) les conditions de l'union, dont les 
conditions 2 et 17 qui se trouvent 
a l'annexe de 1'Acte de 1'Amérique 
du Nord britannique, 1949 (12-13 
George VL, Chap. 22 (R.-U.)) ou 


b) l'article 3 de l'Acte de 1'Amérique 
du Nord britannique, 1871 (34-35 
Victoria, chap. 28 (R.-U.)) 


pourraient 6tre modifiés directement ou 
indirectement en vertu de la partie V, sans 
le consentement du gouvernement, de la 
législature ou d'une majorité de la 
population de la province de Terre-Neuve 
exprimant son vote dans un référendum tenu 
en vertu de la partie V? 


Dans le renvoi du Québec, la formulation est 


différente et les deux questions posées se lisent ainsi: 


A. La Loi sur le Canada et la Loi 
constitutionnelle de 1981 si elles entrent en 
vigueur et si elles sont valides 4 tous égards 
au Canada, auront-elles pour effet de porter 
atteinte: 


(i) & l'autorité législative des législatures 
provinciales en vertu de la constitution 
canadienne? 


(ii) au statut ou rdle des législatures ou 
gouvernements provinciaux au sein de la 
fédération canadienne? 


B. La constitution canadienne habilite-t-elle, 
soit par statut, convention ou autrement, le 
Sénat et la Chambre des communes du Canada 4 
faire modifier la constitution canadienne sans 
l'assentiment des provinces et malgré 
l'objection de plusieurs d'entre elles de facgon 
a porter atteinte: 


(1) a l'autorité législative des législatures 
provinciales en vertu de la constitution 
canadienne? 


(ii) au statut ou réle des législatures ou 
gouvernements provinciaux au sein de la 
fédération canadienne? 
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Voici les réponses des juges de la Cour d'appel du 


Manitoba, qui ont tous rédigé des motifs: 


[TRADUCTION] 


Le juge Freedman, juge en chef du Manitoba: 


Le 


Le 


Le 


Question 1: 


Question 2: 
Question 3: 
juge Hall: 


Question 1: 


Question 2: 


Question 3: 


juge Matas: 


Question 1: 


Question 2: 


Question 3: 


Pas de réponse parce que la question est 
hypothétique et prématurée. 


Non 


Non 


Pas de réponse parce que la question ne se 
préte pas 4 une détermination judiciaire Ct, 
en tout 6tat de cause, la question est 
théorique et prématurée. 


Pas de réponse parce que la question ne se 
préte pas 4 une détermination judiciaire. 


Non, parce que rien n'exige juridiquement 


l'accord provincial & une modification de la 
Constitution comme l'affirme la question. 


Pas de réponse parce que la question est 
théorique et prématurée. 


Non 


Non 


jJuge O'Sullivan: 


Question 1: 


Question 2: 


Question 3: 


Oui, comme 1'énoncent les motifs. 


On n'a pas prouvé l'existence de la conven- 
tion constitutionnelle invoquée en tant que 
simple précédent; toutefois, il existe un 
principe constitutionnel juridiquement obli- 
gatoire et selon lequel la Chambre des com- 
munes et le Sénat du Canada ne devraient 
pas, sans le consentement préalable des 
provinces, demander a Sa Majesté de déposer 
devant le Parlement du Royaume-Uni de 
Grande-Bretagne et d'Irlande du Nord un 
projet de modification de la Constitution du 
Canada qui a un effet sur les relations 
fédérales-provinciales ou les pouvoirs, les 
droits ou les priviléges que la Constitution 
du Canada accorde ou garantit aux provinces, 
a leurs législatures ou a leurs 
gouvernements. 


Oui, comme l'énoncent les motifs. 
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Le juge Huband: 
Question l: Oui 
Question 2: Non 


Question 3: Oui 


Dans les motifs de la Cour d'appel de Terre-Neuve 
auxquels souscrivent les trois juges qui ont entendu le renvoi, 
les trois questions communes avec le renvoi du Manitoba 
regoivent une réponse affirmative. La Cour répond A la 


quatriéme question en ces termes: 


[TRADUCTION] 

(1) Vu l'art. 3 de l'Acte de 1'Amérique du Nord 
britannique, 1871, la condition 2 des conditions de 
l'union ne peut é&tre changée sans le consentement de 
la législature de Terre-Neuve. 


(2) Vu l'art. 43 de la "Loi constitutionnelle", dans 
son texte actuel, aucune des conditions de l'union 
ne peut 6tre changée sans le consentement de 
l'assemblée législative de Terre-Neuve. 


(3) Ces deux articles peuvent &tre changés par les 
formules de modification prévues 4 l'art. 41 et les 
conditions de l'union pourraient alors &tre changées 
sans le consentement de la législature de 
Terre-Neuve. 


(4) Si la formule de modification de l'art. 42 est 
utilisée, les deux articles peuvent @étre changés par 
un référendum tenu conformément aux dispositions de 
cet article. En ce cas, les conditions de l'union 
pourraient 6tre changées sans le consentement de la 
législature de Terre-Neuve, mais non sans le 
consentement de la majorité de la population de 
Terre-Neuve exprimant son vote dans un référendum. 


Dans des motifs exposés par chacun des cing juges qui 
Ont entendu le renvoi, la Cour d‘appel du Québec répond aux 


deux questions soumises en ces termes: 


Question A: i) oui (a l'unanimité) 
ii) oui (a l'unanimité) 


Question B: i) oui (monsieur le juge Bisson, dissident, 
répond non) 


ii) oui (monsieur le juge Bisson, dissident, 
répond non) 
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Les renvois en l'esp&éce découlent de l'opposition de 
six provinces, auxquelles deux autres se sont jointes, 4 un 
projet de résolution publié le 2 octobre 1980 pour étre soumis 
a la Chambre des communes de méme qu'au Sénat du Canada. I1 
contient une adresse 4 Sa Majesté la Reine du chef du Royaume- 
Uni relativement 4 ce que l'on peut appeler en termes généraux 
la Constitution du Canada. Voici le texte de l'adresse déposée 


devant la Chambre des communes le 6 octobre 1980: 


A Sa Trés Excellente Majesté la Reine, 
Trés Gracieuse Souveraine: 


Nous, membres de la Chambre des 
communes du Canada réunis en Parlement, 
fidéles sujets de Votre Majesté, demandons 
respectueusement a Votre Trés Gracieuse 
Majesté de bien vouloir faire déposer devant 
le Parlement du Royaume-Uni un projet de loi 
ainsi congu: 


Loi donnant suite @ une demande du Sénat et 
de la Chambre des communes du Canada 


Sa Trés Excellente Majesté la Reine, 
considérant: 


qu'a la demande et avec le consentement du 
Canada, le Parlement du Royaume-Uni est 
invité 4 adopter une loi visant 4 donner 
effet aux dispositions @6noncées ci-aprés et 
que le Sénat et la Chambre des communes du 
Canada réunis en Parlement ont présenté une 
adresse demandant 4 Sa Trés Gracieuse 
Majesté de bien vouloir faire déposer devant 
le Parlement du Royaume-Uni un projet de loi 
a cette fin, 


sur l'avis et du consentement des Lords 
spirituels et temporels et des Communes 
réunis en Parlement, et par l'autorité de 
celui-ci, @édicte: 


1. La Loi constitutionnelle de 1981, 
@énoncée @ l'annexe B, est @édictée pour le 
Canada et y a force de. loi. Elle entre en 


= 


vigueur conformément 4 ses dispositions. 


2. Les lois adoptées par le Parlement 
du Royaume-Uni aprés l'entrée en vigueur de 
la Loi constitutionnelle de 1981 ne font pas 
partie du droit du Canada. 


3. La partie de la version francaise 
de la présente loi qui figure &a l'annexe A a 
force de loi au Canada au méme titre que la 
version anglaise correspondante. 


4, Titre abrégé de la présente loi: 
Loi sur le Canada. 


Il convient de noter que le texte de l'adresse com- 
prend l'expression "de bien vouloir faire déposer devant le 
Parlement du Royaume-Uni" que refléte la question B soumise 4 
la Cour d'appel du Québec. Comme le texte de l'adresse 
l'indique, le projet de résolution comprend une loi qui, &a son 
tour, porte en annexe un autre projet de loi qui prévoit le 
rapatriement de l'Acte de 1'Amérique du Nord britannique (d'od 
le changement de nom), assorti d'une prodécure de modification 
et d'une Charte des droits et libertés qui comprend une série 
de dispositions (a enchdsser pour prévenir l'empiétement du 
pouvoir législatif) qu'il n'est pas nécessaire d'énumérer. 
Seules deux provinces, l'Ontario et le Nouveau-Brunswick, ont 
dGonné leur approbation au projet de résolution par la voix de 
leur gouvernement respectif. A l'exclusion de la Saskatchewan, 
les autres fondent leur opposition sur l'affirmation qu'da la 
fois conventionnellement et juridiquement, le consentement de 
toutes les provinces est nécessaire pour que l'adresse avec les 
lois en annexe puisse 6tre soumise 4 Sa Majesté. Bien que l'on 
ait 6té généralement d'accord que le rapatriement assorti d'une 
procédure de modification fit souhaitable, aucune entente ne 
s'est faite aux conférences qui ont précédé le dépdét du projet 
de résolution devant la Chambre des communes que ce soit sur 


les 6léments de cette procédure ou sur la formule a inclure, ou 


Sur l'inclusion d'une Charte des droits. 


C'est avant l'adoption du projet de résolution que 


les renvois aux cours d'appel ont été formulés et qu'ont eu 
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lieu les auditions sur les questions. Ceci est sous-jacent au 
refus des juges de la Cour d'appel du Manitoba de répondre a la 
question 1; le projet de résolution aurait pu subir des 
changements au cours du débat, d'od l'affirmation de 


prématurité. 


Le projet de résolution qu'a adopté la Chambre des 
communes le 23 avril 1981 et le Sénat le 24 avril 1981, a pris 
sa forme définitive presqu'da la veille des auditions des trois 
pourvois par cette Cour; le projet original n'a subi que des 
modifications minimes. Evidemment, les cours dans les trois 
renvois ont rendu et certifié leurs opinions avant 1l'adoption 
définitive du projet de résolution. Son adoption par le Sénat 
et la Chambre des communes a eu pour effet de modifier la 
position du procureur général du Canada et des deux 
intervenants qui l'appuient, sur l'opportunité de répondre 4 la 
question 1 des renvois du Manitoba et de Terre-Neuve. Ila 
abandonné sa prétention initiale qu'il ne fallait pas y 


répondre. 


Lid 


Les lois sur les renvois en vertu desquelles les 
questions ont 6té soumises aux trois cours d'appel sont rédi- 
gées en termes larges. L'article 2 de la loi manitobaine, la 
Loi relative a l'expédition des décisions provinciales d'ordre 
constitutionnel et autres,’ L.R.M. 1970, chap. C-180, prévoit 
que le lieutenant-gouverneur en conseil peut déférer a la Cour 
du Banc de la Reine ou &a un de ses juges ou a la Cour d'appel 
Ou & un de ses juges pour examen et audition [TRADUCTION] 
"toutes questions qu'il estime a-propos de déférer". La 
Newfoundland Judicature Act, R.S.Nfld. 1970, chap. 187, art. 6, 


et modifications, prévoit également que le lieutenant- 
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gouverneur en conseil peut déférer 4 la Cour d'appel 
[TRADUCTION] “toutes questions qu'il estime a-propos de 
Sererer”.. La Loi sur les renvois | & la Cour d‘appel, L.R.Q. 
1977, chap. R-23, art. 1, autorise le gouvernement du Québec 4a 
soumettre a la Cour d'appel pour audition et examen "toutes 
questions qu'il juge a-propos". Le pouvoir défini dans chaque 
cas a une portée suffisamment large pour imposer aux 
différentes cours de trancher des questions qui peuvent ne pas 
6étre justiciables des tribunaux et il ne fait aucun doute que 
ces cours, et cette Cour dans un pourvoi, ont le pouvoir 


discrétionnaire de refuser de répondre a de telles questions. 


Pour ce qui est des pourvois maintenant devant cette 
Cour, On aura remarqué que trois juges de la Cour d'appel du 
Manitoba ont refusé de répondre 4 la premi@ére question dont ils 
étaient saisis parce qu'elle était hypothétique et prématurée 
ou théorique et prématurée et l'un d'eux, le juge Hall, a 


= 


refusé de répondre 4 la deuxiéme question parce qu'elle ne se 
prétait pas a une détermination judiciaire. Comme on l'a déja 
dit, l'adoption du projet de résolution par le Sénat et la 
Chambre des communes a changé la position du procureur général 
du Canada qui a admis devant cette Cour qu'il s'agissait d'une 
question & laquelle on pouvait répondre. I1 ne fait aucun 
doute maintenant que, puisque la premiére question des renvois 
du Manitoba et de Terre-Neuve et la question A du renvoi du 
Québec visent l'interprétation d'un document, surtout un 


document gu'on dit étre dans sa forme définitive, il s'agit 


d'un point justiciable des tribunaux. 


Il ne fait 6également aucun doute que la troisiéme 


question de ces deux renvois et la question B du renvoi du 
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Québec soulévent des points justiciables des tribunaux et il 
est clair qu'il faut y répondre puisqu'ils soul€vent des ques- 
tions de droit. La formulation différente de la question B du 
renvoi du Québec, qui vise le pouvoir des chambres fédérales de 
faire modifier par statut, convention ou autrement, la Consti- 
tution (comme le propose la résolution) sans l'assentiment des 
provinces, combine les points soulevés séparément aux questions 


2 et 3 des autres renvois. 


IV 


Il convient a ce stade de résumer les opinions expri- 
mées par les cours d'appel sur les diverses questions dont 


elles étaient saisies, 


En Cour d'appel du Manitoba, le Juge en chef et les 
juges Hall et Matas ont refusé de répondre &4 la question 1 
parce qu'ils ont estimé la question hypothétique et préma- 
tur6ée. Les juges O'Sullivan et Huband en dissidence y ont 


répondu par l'affirmative. 


Le Juge en chef et les juges Matas et Huband ont 
répondu 4 la question 2 par la négative. Le Juge en chef a 
analysé les modifications antérieures et, sur ce fondement, a 
conclu a l'inexistence d'une convention sur le consentement des 
Provinces. Le juge Huband a souscrit aux motifs du Juge en 
chef. Le juge Matas y a aussi souscrit et a en outre souligné 
les multiples aspects flous et incertains de la prétendue con- 
vention. Le juge Hall a refusé de répondre 4 la question 2 
Puisqu'& son avis les conventions relévent du domaine politique 
et ne se prétent pas a une détermination judiciaire. Le juge 


O'Sullivan, en dissidence, a refusé de conclure @4 1l'existence 


d'une convention 4a partir des précédents, mais a cependant 
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déclaré qu'il existait un [TRADUCTION] "principe constitu- 


tionnel" qui exige le consentement des provinces. 


Le juge en chef et les juges Hall et Matas ont répon- 
du a la question 3 par la négative. La "cristallisation" d'une 
convention de méme que l'allégation de "souveraineté" des 
provinces a 6té rejetée. Le juge en chef a analysé la "théorie 
du pacte" en tant que source d'obligation juridique et l'a 
rejetée. Il a en outre ajouté que la "souveraineté" que les 
provinces invoquent, ne découle pas de la suprématie législa- 
tive accordée par l'art. 92 de l'Acte de 1'Amérigque du Nord 
britannique, mais plutét de quelque chose d'apparenté 4 un 
droit inhérent découlant du fait de l'union. A ce titre, 
Gat—1i, elle a’ un"lien direct avec la “théorie du pacte" et est 
indéfendable. Le juge Hall a rejeté sans @équivoque la "théorie 
du pacte" ainsi que l'idée que la suprématie des provinces aux 
termes de l'art. 92 requiert juridiquement leur consentement 
aux modifications constitutionnelles. Le juge Matas a noté que 
le Statut de Westminster, 1931 n'a pas donné aux provinces de 
nouveaux pouvoirs de modification et il a 6également 6noncé les 
différentes limites de la suprématie législative provinciale. 
Le juge O'Sullivan, dissident, a analysé la "théorie du pacte" 
et l'a acceptée; il a en outre conclu que la souveraineté des 
provinces aux termes de l'art. 92 rend illégale toute atteinte 
a cette souveraineté sans leur consentement. Le juge Huband a 
donné son accord sans exprimer d'opinion sur la "théorie du 
pacte". A son avis, la Couronne doit s'appuyer sur l'avis de 
ses ministres provinciaux pour ces questions. En outre, il a 
dit que le Parlement du Royaume-Uni est un "Simple fiduciaire 
législatif" & la fois pour les provinces et pour le Parlement 


fédéral. 


La Cour d'appel de Terre-Neuve a commencé par la 
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question 3. Elle a mis l'accent sur le Statut de Westminster 
et sur les discussions qui en ont amené l'adoption; elle a 
conclu que le Royaume-Uni a renoncé 4 toute souveraineté 
législative sur le Canada et qu'il agit a titre de "simple 
fiduciaire législatif" des législatures provinciales et du 
Parlement fédéral. Selon elle, les provinces sont des 
[TRADUCTION] "collectivités autonomes" et le Parlement du 
Royaume-Uni ne peut adopter de modifications nonobstant leurs 


objections. 


Quant a la question 2, la Cour a analysé les précé- 
dents et les différentes prises de position des personnalités 
politiques. Elle a particuli@érement souligné le Livre blanc 
du gouvernement fédéral publié en 1965 sur les "Modifications 
de la Constitution canadienne" et les quelques occasions of le 
consentement des provinces a &té obtenu. La Cour a conclu que 
la tendance constitutionnelle a 6té de s'orienter vers la 
reconnaissance du droit des provinces d'étre consultées et a 


répondu 4 la question 2 par l'affirmative. 


Abordant la question 1 de fagon générale, la Cour a 


conclu qu'elle doit nettement recevoir une réponse affirmative. 


La question 4, propre au renvoi de Terre-Neuve, porte 
Sur l'effet précis du projet de formule de modification 
Sur les Conditions de 1'Union qui ont régi l'entrée de 
Terre-Neuve dans la Confédé6ération. La Cour y a donné une 


réponse complexe déja citée. 


La Cour d'appel du Québec avait de fagon générale 4 
répondre aux mémes questions que celles soumises aux autres 
cours quoique leur formulation fit différente. Les cing 


membres de la Cour ont rédigé des motifs. 
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La Cour 4 l'unanimité a répondu a la question A par 
l'affirmative. Quatre membres de la Cour ont répondu &A la 
question B par l'affirmative, le juge Bisson étant dissident. 
Quant a la question B, le juge en chef du Québec a rejeté 
l'existence d'une convention relative au consentement 
provincial et a noté par contre que toute convention existante 
favorisait l'action unilatérale du Parlement fédéral par voie 
de résolution conjointe. Le seul effet du Statut de 
Westminster a été de laisser l'autorité légale de modifier la 


Constitution au Parlement du Royaume-Uni. 


Selon le juge Owen, bien que la résolution ne soit 
pas précisément autorisée par statut, le pouvoir inhérent du 
Parlement justifie son action. Ila rejeté les arguments 
fondés sur la "Souveraineté", la convention et la "théorie du 
pacte" en renvoyant aux motifs du juge Turgeon. I1 a souligné 
que l'argument provincial @tait affaibli du fait que le Canada 
n'est pas [TRADUCTION] "la confédération théorique idéale dont 


parlent les auteurs". 


Le juge Turgeon a affirmé qu'avant 1931, le pouvoir 
de modifier la Constitution relevait du Parlement du Royaume- 
Uni et que le Statut de Westminster n'y a rien changé. Ila 
6énuméré les diverses entraves @ la suprématie législative 
provinciale et a souligné que seul le Parlement fédéral a le 
pouvoir d'adopter des lois d'une portée extra-territoriale. 
Aprés une longue analyse des modifications antérieures, il a 
nié l'existence d'une convention relative au consentement des 
Provinces. Il] a aussi conclu que la "théorie du pacte" n'a 


aucun appui historique ni juridique. 
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Le juge Bélanger a exprimé des doutes sur le point de 
Savoir si une résolution, en tant qu'élément de la procédure 
parlementaire interne, pouvait 6étre soumise 4 l'examen d'un 
tribunal. I1 a néanmoins répondu & la question B par l'affir- 
mative, en souscrivant aux motifs du Juge en chef et du juge 
Turgeon et en se demandant de fagon rhétorique s'il est de 
l'"essence de cette union fédérale" qu'elle demeure stagnante 
et incapable d'évolution méme devant l'opposition d'une seule 


province. 


Le juge Bisson dissident sur la question B a qualifié 
la résolution d'acte "quasi législatif". En confirmant la 
"Souveraineté" provinciale, il a mis en relief les conférences 
et les résolutions qui ont précédé la Confédération et qui ont 
regu une "Sanction législative" dans 1l'Acte de 1'Amérique du 
Nord britannique. . Le Canada, a-t-il conclu, est une "quasi- 
fédération". Bien que la souveraineté provinciale ait été 
limitée d'une certaine fagon, le Parlement fédéral ne peut 
néanmoins agir seul. C'est, a-t-il dit, ce qui ressort de la 


pratique. 


Les motifs qui suivent traitent des questions 1 et 3 
des renvois du Manitoba et de Terre-Neuve et de la question 4 
du renvoi de Terre-Neuve, ainsi que de la question A du renvoi 
du Québec et de l'aspect juridique de la question B de ce 
renvoi. Des motifs distincts traitent de la question 2 des 
renvois du Manitoba et de Terre-Neuve et de l'aspect 
conventionnel de la question B du renvoi du Québec qui est 


comparable. 
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VI 


A la lumiére de la résolution telle qu'adoptée, le 
procureur général du Canada convient qu'il faut répondre A la 
question 1 des renvois du Manitoba et de Terre-Neuve et A la 
question A du renvoi du Québec par l'affirmative comme le font 
valoir les procureurs généraux du Manitoba, de Terre-Neuve et 
du Québec. Indubitablement, les termes du projet de loi inclus 
dans la résolution auraient un effet sur les pouvoirs 
législatifs des législatures provinciales qui seraient, de 
fait, limités par la Charte des droits et libertés. Les 
limitations qu'impose le projet de Charte des droits et 
libertés sur le pouvoir législatif s'appliquent tant 4 l'ordre 
fédéral qu'a l'ordre provincial. Ceci ne change toutefois pas 
le fait qu'on envisage la suppression d'un pouvoir législatif 
provincial. En outre, l'accroissement du pouvoir législatif 
provincial en vertu de certaines dispositions du projet de loi, 
comme par exemple le contréle des ressources, y compris 
l"exportation interprovinciale (quoique soumise au pouvoir 
prépondérant du fédéral) et le pouvoir de taxation, ne change 
pas le fait que ces dispositions du projet de loi ainsi que 
d'autres dispositions soumises & 1'adoption par le Parlement du 
Royaume-Uni auront un effet sur les relations 


fédérales-provinciales existantes. 


Répondre simplement par "oui" & la question 1 et a la 
question A suffit dans les deux cas, méme si la question 1 sou- 
léve aussi le point de savoir "A quel(s) égard(s)" cela aurait 
un effet sur les relations fédérales-provinciales et les pou- 
vOirs, les droits ou les privil&@ges provinciaux. Les procu- 
reurs ont convenu que si cet aspect de la question 1 devait 
€tre exploré, cela aménerait la Cour et eux-mémes & entrer 


beaucoup trop dans les détails; pour l'instant, une réponse 
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affirmative au point principal de la question satisfait toutes 


les parties en cause. 
VII 


Abordons maintenant la question 3 des renvois du 
Manitoba et de Terre-Neuve et la partie B (l'aspect juridique) 
du renvoi du Québec. L'utilisation des mots "constitutionnel- 
lement nécessaire" 4 la question 3 souléve 4 la la fois des 
points juridiques et conventionnels et comme des motifs 
distincts portent sur ces derniers, la suite de ces motifs ne 
traite que de l'aspect juridique de la question 3 des renvois 
du Manitoba et de Terre-Neuve et de la partie B (l'aspect 
juridique) du renvoi du Québec, ce qui est conforme aux 


prétentions de tous les procureurs sur ce point. 


Il y a deux aspects généraux de l'affaire qui se 
divisent en plusieurs points distincts: (1) l'autorité des 
deux Chambres fédérales de procéder par résolution lorsque cela 
aun effet sur les pouvoirs provinciaux et les relations 
fédérales-provinciales et (2) le rdéle ou l'autorité du 
Parlement du Royaume-Uni de donner effet a la résolution. Le 
premier point porte sur la nécessité de détenir un pouvoir 
légal de déclencher le processus au Canada; le second porte sur 
l'existence ou le défaut d'un pouvoir légal aux mains du 
Parlement du Royaume-Uni pour donner effet @ la résolution qui 


n'a pas regu l'assentiment des provinces. 


La prétention des huit provinces qui invitent cette 
Cour a examiner la position du Parlement britannique est fondée 
Sur l'application du Statut de Westminster, 1931 au Canada. 


Elles prétendent que le Statut limite l'autorité du Parlement 
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britannique de donner effet @ la résolution fédérale sans 
l'assentiment préalable des provinces si cette derniére a un 
effet sur leurs pouvoirs et intéréts, comme c'est le cas en 
l'espéce. Ce point sera examiné ultérieurement dans ces 


motifs. 


A ce stade, il convient de faire deux observations. 
Tout. d'abord, il y a l'anomalie due au fait que sur le plan 
international le Canada a le statut d'état indépendant et 
autonome, par exemple en tant que membre fondateur des 
Nations-Unies et par son appartenance 4 d'autres groupements 
internationaux d'états souverains, tout en souffrant d'une 
faille interne due @ l'absence du pouvoir de modifier ou de 
changer les arrangements essentiels de répartition des pouvoirs 
aux termes desquels l'autorité légale est exercée dans ce pays, 
tant au niveau fédéral que provincial. Quand un pays existe 
sous forme d'état fédéral depuis plus d'un siécle, la t&ache 
d'adopter un mécanisme juridique apte 4 supprimer l'anomalie 
dont nous venons de parler souléve une difficulté profonde. En 
second lieu, l'autorité du Parlement britannique ou ses 
pratiques et conventions ne sont pas des affaires sur 


lesquelles cette Cour se permettrait de statuer. 


Le procureur général du Manitoba fait valoir qu'une 
convention peut se cristalliser en régle de droit et que 
l'obligation d'obtenir l'assentiment des provinces au genre de 
résolution telle la présente, bien que d'origine politique, est 
devenue une régle de droit. (Personne n'a pris de position 
ferme sur le point de savoir si l'assentiment doit étre celui 


des gouvernements ou celui des législatures.) 


A notre avis, il n'en est pas ainsi. On n‘a pas 


cité de cas de reconnaissance explicite d'une convention 
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qui soit devenue une régle de droit. I1 est impossible d'impo- 
ser en droit une convention vu sa nature méme: l'origine en est 
politique et elle est intimement liée 4 une reconnaissance 
politique continue de ceux pour le bénéfice et au détriment (le 
cas @chéant) desquels elle s'est développée sur une période de 


temps considérable. 


On fait erreur en tentant d'assimiler 1'évolution 
d'une convention et celle de la common law. Cette derni@re est 
le produit des travaux du judiciaire fondés sur des questions 
justiciables des tribunaux et dont la formulation est juri- 
dique; les tribunaux qui en sont les auteurs peuvent les modi- 
fier et méme les renverser dans l'exercice de leur rédle dans 
l'Etat conformément aux lois ou aux directives constitution- 
nelles. Les tribunaux ne jouent pas de rdéle parental semblable 


a l'égard des conventions. 


On nous a fait valoir avec insistance qu'une myriade 
d'affaires ont donné une force juridique 4 des conventions. 
Cette proposition va trop loin. Dans Madzimbamuto v. Lardner- 
marke, [1969] 1 A.C. 645, on cherchait a obtenir la reconnais- 
Sance directe d'une convention et son exécution. Le Conseil 
privé a rejeté l'affirmation qu'une convention dont le Royaume- 
Uni avait formellement reconnu l'existence, savoir, qu'il ne 
légiférerait pas pour la Rhodésie du Sud sur des questions de 
la compétence de la législature de ce pays sans le consentement 
de son gouvernement, ne pouvait pas étre annulée par des lois 
britanniques rendues applicables & la Rhodésie du Sud aprés la 
d€claration unilatérale d'indépendance du gouvernement de ce 
Pays. Au nom du Conseil privé, lord Reid a souligné que méme 
Si la convention était tr&€s importante [TRADUCTION] "elle 
n'avait pas pour effet juridique de limiter le pouvoir du 


Parlement" (& la p. 723). Et, plus loin (&@ la méme page): 
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[TRADUCTION] On dit souvent que le Parlement du 
Royaume-Uni agirait de fagon inconstitutionnelle 
s'il faisait certaines choses, en voulant dire que 
les raisons morales, politiques et autres de s'abs- 
tenir sont si fortes que la plupart des gens consi- 
déreraient tout 4 fait abusif que le Parlement les 
fasse. Mais cela ne signifie pas que le Parlement 
n'a pas le pouvoir de les faire. Si le Parlement 
décide de les faire, les tribunaux ne pourront con- 
clure que la Loi du Parlement est invalide. Il est 
possible qu'avant 1965, on ait pu penser qu'il 
serait inconstitutionnel de ne pas tenir compte de 
cette convention. Mais il se peut aussi que la 
déclaration unilatérale d'indépendance ait délié le 
Royaume-Uni de l'obligation de respecter la conven- 
tion. En disant le droit, leurs Seigneuries ne 
s'occupent pas de ces questions. Elles s'‘'en 
tiennent seulement aux pouvoirs du Parlement. 


Le procureur du Manitoba a cherché 4 distinguer cette 
affaire au motif que le Statut de Westminster ne s'applique pas 
&€ la Rhodésie du Sud, point que le Conseil privé avait mention- 
né. Le Statut de Westminster sera examiné ultérieurement dans 
ces motifs, mais s'il s'était appliqué a la Rhodésie du Sud, ce 
serait seulement de par sa teneur et non 4 cause d'une régle 


conventionnelle que le Parlement du Royaume-Uni aurait cessé de 


légiférer pour la Rhodésie du Sud. 


Le procureur du Manitoba invoque un bon nombre de 
décisions pour appuyer sa prétention que des conventions se 
sont cristallisées en régle de droit. Le principal appui 4a la 
théorie de la "cristallisation en régle de droit" est l'opinion 
du juge en chef Duff dans le Renvoi relatif & la Weekly Rest in 
Industrial Undertakings Act, [1936] R.C.S. 461, mieux connu 
sous le nom de l'affaire des Conventions de travail utilisé 
focr= de l"appel. au Conseil privé [1937] A.C. 326;. ce dernier y 
a adopté un point de vue différent sur les valeurs 


constitutionnelles de celui 6également divisé de la Cour 
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supréme du Canada. Dans la mesure od le point en litige a un 
lien avec la question discutée ici, il s'agissait du prétendu 
défaut de pouvoir du gouverneur général en conseil, l'exécutif 
fédéral, de conclure un traité ou d'accepter une obligation 
internationale envers un &6tat &étranger, notamment lorsque la 
substance du traité ou de l'obligation se rapporte 4 des ques- 
tions qui, au Canada, relévent législativement de la compétence 


exclusive des provinces. 


La portion suivante des motifs de sir Lyman Duff 
contient le passage invoqué replacé dans le contexte (aux pp. 


476-478): 


[TRADUCTION] Pour ce qui est du Rapport de la 
Conférence de 1926, qui, en termes explicites, 
reconnait les traités sous forme de conventions 
entre gouvernements (auxquels Sa Majesté n'est pas 
partie en pratique), on fait valoir que puisqu'une 
conférence impériale ne posséde pas de pouvoir 
législatif, ses déclarations n'ont pas pour effet de 
changer le droit et on affirme énergiquement que, du 
point de vue du droit strict, ni le gouverneur 
général ni aucune autre autorité canadienne n'a regu 
de la Couronne le pouvoir d'exercer la prérogative. 


L'argument est fondé sur la distinction qu'il 
fait entre une convention constitutionnelle et une 
régle de droit; il est donc nécessaire d'examiner la 
prétention que, du point de vue de la régle de droit 
que l'on distingue d'une convention constitution- 
nelle, le gouverneur général en conseil n'a pas le 
pouvoir de devenir partie en ratifiant la convention 
que nous examinons. 


On peut considérer cette prétention de diffé- 
rentes fagons. Tout d'abord, le droit constitu- 
tionnel est trés largement formé d'usages constitu- 
tionnels établis auxquels les tribunaux recon- 
naissent la valeur d'une régle de droit. Une 
conférence impériale, il est vrai, ne posséde aucune 
autorité législative. Mais il ne peut quasiment pas 
y avoir de preuve plus autorisée de l'usage consti- 
tutionnel que les déclarations de pareille confé- 
rence. La Conférence de 1926 a catégoriquement 
reconnu les traités sous forme de conventions entre 
gouvernements auxquels Sa Majesté ne comparait pas 
formellement et a l'égard desquels il n'y a pas eu 
d'intervention royale. Le Dominion a pour pratique 
de conclure des conventions de cette nature avec des 
pays @6trangers, et des conventions d'un type encore 
moins formel, simplement par un &6change de notes. 
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Les conventions conclues sous les auspices de 
l'Organisation du travail de la Ligue des Nations 
sont invariablement ratifiées par le gouvernement du 
Dominion en cause. En régle générale, la 
cristallisation de l'usage constitutionnel en une 
régle de droit constitutionnel a laquelle les 
tribunaux donneront effet, est un processus lent qui 
s'&étend sur une longue période; mais la Grande 
guerre a accéléré le rythme dans ce domaine et 
apparemment les usages dont j'ai parlé, la pratique, 
en d'autres termes, en vertu de laquelle la 
Grande-Bretagne et les Dominions concluent des 
conventions avec des pays @trangers sous forme de 
conventions entre gouvernements et celles d'un type 
encore moins formel, doit étre reconnue par les 
tribunaux comme ayant force de loi. 


D'ailleurs, le Comité judiciaire du Conseil 
privé a reconnu que les conventions entre le gouver- 
nement du Canada et d'autres gouvernements sous 
forme d'une convention entre gouvernements, &a 
laquelle Sa Majesté n'est pas partie, créent en 
droit international une obligation internationale 
liant le Canada (Renvoi sur la Radio, [1932] A.C. 
304.) ... 

La ratification est l'acte précis qui donne 
force obligatoire 4 la convention. Pour ce qui est 
du Canada, c'est l'acte du gouvernement du Canada 
seul, et la décision mentionnée semble donc nier 
catégoriquement la prétention que du point de vue du 
droit strict, le gouvernement du Canada n'a pas 
compétence pour conclure une entente internationale. 


Le savant juge en chef traitait alors d'une évolution 
gui est caractéristique du droit international coutumier, 
l'acquisition par l'exécutif fédéral canadien du plein pouvoir 
indépendant de conclure des conventions internationales. 
(D'ailleurs, en parlant de "convention" dans le dernier alinéa 
cité, il faisait référence & une convention internationale tout 
comme en utilisant le mot a l'avant-derniére ligne du deuxiéme 
alinéa et & nouveau au milieu du troisiéme alinéa de la 
Citation.) Le droit international a di nécessairement se 
développer, s'il devait exister, grace aux pratiques politiques 
Ordinairement reconnues des @états, puisqu'il n'y avait aucune 


constitution applicable, aucun pouvoir législatif, aucun 


Pouvoir exécutif pour leur application et aucun organe 
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judiciaire généralement accepté par l'intermédiaire desquels le 
droit international pouvait se développer. La situation est 
entiérement différente en droit interne, dans le cas d'un état 
qui a ses propres organes législatif, exécutif et judiciaire et 
dans la plupart des cas une constitution @écrite en clef de 


voite. 


Le juge en chef Duff a exprimé son opinion sur les 


conventions qui se muteraient en r@égle de droit dans le con- 


texte interne dans le Renvoi sur le pouvoir de réserve et de 
désaveu des lois provinciales, [1938] R.C.S. 71. On y avait 


fait valoir qu'en raison d'une prétendue convention, une partie 


de l'art. 90 de l'Acte de 1'Amérique du Nord britannique (qui 


incorpore 4 l1'égard des provinces les art. 56 et 57 avec cer- 
taines modifications) 6tait périmée et suspendue. A cet égard, 


le juge en chef dit (a la p. 78): 


[TRADUCTION] L'usage constitutionnel n'est pas 
de notre ressort. Sont de notre ressort les ques- 
tions de droit qui, nous le répétons, doivent étre 
tranchées par rapport aux dispositions des Actes de 
l'Amérigque du Nord britannique de 1867 4 1930, du 
Statut de Westminster et, peut-étre, des lois 
pertinentes du Parlement du Canada s'il y en as. 


L'article 90 qui, avec les changements y men- 
tionnés, adopte 4 nouveau les art. 55, 56 et 57 de 
1'A.A.N.B., Subsiste toujours. I1 n'a pas été 
abrogé ni modifié par le Parlement impérial et il 
est tout a fait clair gqu'en vertu de l'art. 7(1) du 
Statut de Westminster, le Parlement du Dominion n'a 
pas acquis de par cette loi le pouvoir d'abroger, de 
modifier ou de changer les Actes de 1'Amérique du 
Nord britannique. I1 n'est pas nécessaire d'exami- 
ner si par l'effet du par. 91(29) et du par. 92(1) 
de 1'A.A.N.B., le Parlement du Dominion a ou non le 
pouvoir de légiférer 4 1'égard du pouvoir de 
réserve, puisqu'aucune loi de ce genre n'a &6té 
adoptée. 


Les pouvoirs subsistent donc. Sont-ils sujets 4a 
des limites ou restrictions? 


Je réitére que ni l'usage constitutionnel ni la 
pratique constitutionnelle ne sont de notre ressort. 
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Rien dans les autres motifs exposés dans l'affaire 
des Conventions de travail, tant en Cour supréme qu'au Conseil 
privé, ne permet de changer son contexte qui en est un de droit 
international ni n'accorde créance a la théorie de la 
cristallisation que fait valoir l'avocat du procureur général 
du Manitoba avec, il faut le dire, l'appui d'autres provinces 
et des remarques faites dans les motifs de la Cour d'appel de 
Terre-Neuve. Les autres décisions citées a l'appui de cette 
théorie s'avérent a l'examen étre des cas ot les tribunaux ont 
statué &@ partir de principes législatifs ou d'autres principes 
juridiques établis. Cela s'applique autant 4 la remarque du 
vicomte Sankey sur la position du Conseil privé dans British 
@oal Corp. v. The King, [1935] A.C. 500 4 la p. 510, qu'au 
refus d'accorder une injonction 4 1l1'égard de la divulgation du 
journal intime de Crossman dans Attorney-General v. Jonathon 
@eape Ltd., [1976] 1 Q.B. 752. La Cour a souligné dans cette 
derniére affaire qu'elle avait le pouvoir d'empécher la 
violation de secrets lorsque l'intérét public l'exigeait, méme 
si les secrets découlaient d'une convention relative aux 
délibérations du Cabinet. Toutefois, la nécessité d'une 
protection avait disparu avec le passage du temps. La Cour 
-appliquait ses propres principes juridiques comme elle l'aurait 


fait A toute question de secret, quelle qu'en soit l'origine. 


Un examen approfondi d'autres affaires oU il était 
question de cette prétendue cristallisation n'apporte aucun 
appui 4 la prétention. I1 est inutile de parler de l'immunité 
Ou de la prérogative de la Couronne qui s‘appuyaient fermement 
Sur des principes de common law et que les lois ont transfor- 
mées depuis longtemps. Parmi les décisions citées, on note 
Commercial Cable Co. v. Government of Newfoundland, [1916] 2 


A.C. 610, Alexander E. Hull & Co. v. McKenna, [1926] 1 R. 402 
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et Copyright Owners v. E.M.I. (Australia) BUY (ECs (L950) LOU 
aeo.R. 597, Blackburn v. Attorney-General, [1971] 2 All E.R. 


1380 et l'arrét de cette Cour dans le Renvoi sur le Sénat, 


Renvoi: Compétence du Parlement relativement & la Chambre 


maute, {1980] 1 R.C.S. 54. 


Dans l'affaire Commercial Cable Co., on a jugé que 
le gouvernement de Terre-Neuve n'était pas 1ié par un contrat 
gui n'avait pas @6té approuvé par une résolution de 1'Assemblée 
conformément a une ré@gle de cette derni@re 6dictée en vertu de 
la loi. Hull v. McKenna 6tait le premier cas de demande @'au- 
torisation d'appeler au Conseil privé d'une cour d'appel, la 
plus haute cour de l'Etat libre d'Irlande qui avait le statut 
de Dominion en vertu d'un traité avec le Royaume-Uni. La ques- 
tion en litige 6tait l'application de la pratique du Conseil 
privé face aux demandes d'autorisation d'appel devant lui. Le 
point de droit dont dépendait l'affaire était la fagon dont le 
Conseil privé exergait son pouvoir discrétionnaire en de tels 


cas. 


L'affaire Copyright Owners, dont les faits sont assez 
complexes, concernait l'effet en Australie d'une loi britan- 
nique de 1928 et d'une loi ultérieure de 1956. Cette derniére 
abrogeait la British Copyright Act de 1911 qui, selon ses 
Propres termes, 6tait applicable en Australie en tant que 
législation du Commonwealth. La loi britannique de 1911 décla- 
Yrait expressément qu'elle ne s'appliquerait pas 4 un Dominion 
autonome sauf si la législature de ce Dominion la déclarait en 
vigueur avec des modifications limitées au besoin. La Loi de 
1956, une loi postérieure au Statut de Westminster, ne s'appli- 
quait pas a l'Australie puisqu'aucune déclaration n'indiquait 
que le Commonwealth en avait demandé l'application et y avait 


consenti. Ainsi, la loi britannique de 1911 &6était toujours en 
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vigueur en Australie; de fait, elle était ainsi protégée par la 
loi britannique de 1956, méme si, comme le juge en chef Dixon 
l'a noté, il &tait peut-étre inutile de le dire vu l'art. 4 du 


Statut de Westminster. 


Le véritable probl@éme concernait la loi britannique 
de 1928 qui confirmait une ordonnance du Board of Trade, dont 
l'effet Gtait d'augmenter la redevance payable pour la repro- 
duction d'oeuvres musicales par rapport a celles fixées par la 
Loi de 1911. La Loi de 1911 prévoyait la possibilité de modi- 
fier les taux suite a une enquéte du Board of Trade qui devait 
adopter une ordonnance soumise 4 la confirmation du législa- 
teur. Trois ans avant le Statut de Westminster, soit en 1928, 
la régle d'interprétation appliquée par la Haute Cour voulait 
qu'a moins de dispositions expresses au contraire, le législa- 
teur britannique n'ait pas eu l'intention que sa législation 
s'applique 4 l'Australie. Certes, cela tenait compte de la 
pratique politique, mais c'était l'application par la Cour des 
régles d'interprétation qui régissaient la question et la 


pratique politique n'aurait servi a rien si la loi britannique 


= 


de 1928 avait 6té expressément applicable 4 l'Australie. Le 


= 


passage suivant des motifs du juge McTiernan est instructif (a 


fap. 613): 


[TRADUCTION] ... La ré€gle d'interprétation qui 
trouve sa source dans les relations politiques et 
constitutionnelles entre le Royaume-Uni et le 
Commonwealth d'Australie avant le Statut de 
Westminster crée une présomption que la Loi de 1928 
ne devait pas s'appliquer automatiquement 4 ce 
pays. Il va sans dire que c'est une régle d'inter- 
prétation que cette cour doit appliquer. Le fait 
que le Parlement du Commonwealth n'a fait aucune 
modification particuliére relativement au par. 19(3) 
en adoptant la Copyright Act 1911 (Imp.), ne fournit 
Pas 4 mon avis de motif pour que l'on s'éloigne de 
cette régle d'interprétation en décidant que la Loi 
de 1928 a force obligatoire dans le Commonwealth. 

Je crois qu'il serait bizarre de dire que, bien que 
cette loi ne s'applique pas a 1l'Australie en tant 
que loi impériale, elle peut au plus avoir pour 
effet de remplir les conditions de modifications des 
taux de calcul des redevances prescrites par le 
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On a fait valoir devant la Cour un obiter de lord 
Denning dans l'arrét Blackburn pour appuyer la théorie de la 
cristallisation. Cette affaire-la& est née d'une tentative de 
bloquer les négociations sur l'entrée du Royaume-Uni dans le 
Marché commun européen aux motifs que cela impliquerait la 
renonciation du Parlement britannique @ au moins certains 
éléments de sa souveraineté traditionnelle. Les trois juges 
dans cette affaire ont convenu qu'il appartenait 
indubitablement au pouvoir exécutif du Royaume-Uni de conclure 
des traités et que cela @échappait au contrdéle judiciaire. 


Voici l'obiter de lord Denning (a la p. 1382): 


[TRADUCTION] Notre formation nous porte tous a 
croire qu‘en droit, un parlement ne peut en lier un 
autre et qu'aucune loi n'est irrévocable. Mais la 
théorie juridique ne va pas toujours de pair avec la 
réalité politique. Prenons le Statut de Westminster 
1931, qui enléve au Parlement le pouvoir de 
légiférer pour les dominions. Peut-on imaginer que 
le Parlement pourrait ou voudrait révoquer cette 
loi? Prenons les lois qui ont accordé 
l'indépendance aux dominions et aux territoires 
d'outre-mer. Peut-on imaginer que le Parlement 
pourrait ou voudrait révoquer ces lois et leur 
enlever l'indépendance? Manifestement non. Une 
fois la liberté accordée, on ne peut l'enlever. La 
théorie juridique doit céder le pas devant la 
pratique politique. ... 


Quelles sont les réalités en l'espéce? Si les 
ministres de Sa Majesté signent ce traité et si le 
Parlement adopte les dispositions pour le mettre en 
vigueur, je ne peux envisager que le Parlement en 
revienne ultérieurement et essaye de s'‘en retirer. 
Mais si le Parlement devait le faire, alors nous 
considérerons cette situation quand elle se 
produira. Nous dirons alors si le Parlement peut 
légalement le faire. 

Les deux parties nous ont renvoyés 4 un article 
remarquable du professeur H.W.R. Wade dans le 
Cambridge Law Journal od il dit que "la souveraineté 
est un fait politique qu'on ne peut appuyer Sur une 
autorité purement juridique". C'est exact. Nous 
devons attendre de voir ce qui se produira avant de 
nous prononcer sur la souveraineté dans le Marché 
commun. 
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La pertinence de cet extrait sur les points de droit 
qui 6taient en litige n'est pas claire. Chose certaine, les 
deux autres juges qui ont siégé, les lords juges Salmon et 
Stamp, étaient d'avis que la seule préoccupation de la Cour 
était l'interprétation de la loi alors adoptée et non la 


conduite de la Couronne dans la conclusion de traités. 


Enfin, on a invoqué la décision de cette Cour dans le 
renvoi sur le Sénat. I1 est &tonnant que l'on puisse dire que 
cette Cour y a reconnu qu'une convention se soit d'elle-méme 
mutée en régle de droit. Dans cette affaire, on cherchait a 
justifier un projet de loi fédérale principalement sur le par. 
91(1) de l'Acte de 1'Amérique du Nord britannique. Cette Cour 
a décidé que le projet, du moins dans ses traits principaux, 
excédait la compétence fédérale. Bien que la Cour efit brossé 
un tableau historique pour illustrer la situation du Sénat en 
vertu de l*Acte de 1l'Amérigue du Nord britannique, sa tache 
fondamentale était d'examiner la validité d'un projet de loi 
Fédérale que l'on cherchait 4 justifier par une attribution de 


pouvoir au fédéral en vertu de 1l'Acte. 


Quant a toutes les affaires citées, il faut dire 
gu'un choix d'extraits de motifs n'a aucune force indépendante 
a moins de tenir compte des points en litige et du contexte de 


ces extraits. 


On nous a invités a examiner la doctrine sur la ques- 
tion. Il n'existe pas de consensus entre les auteurs, mais 
l'opinion la meilleure et la plus répandue est celle qu'exprime 
un article de Munro, "Laws and Conventions Distinguished" 


275), 91 Law QO. Rev. 218 of il dit (@ la p. 228): 
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[TRADUCTION] La validité des conventions ne 
peut faire l'objet de procédures devant un tribu- 
nal. Aucune sanction légale ne permettra d'en répa- 
rer la violation. I1 n'existe pas de décisions qui 
contredisent ces propositions. En fait, l'idée 
qu'un tribunal rende exécutoire une simple 
convention est si &trange que la question ne se pose 
pas vraiment. 


Un autre passage de cet article mérite d'&tre mentionné (Aa la 


me 224): 


[TRADUCTION] Si en fait les lois et les conven- 
tions sont de nature différente, ce que je crois, 
alors On peut seulement obtenir un tableau exact et 
Significatif de la constitution si l'on fait la dis- 
tinction. "Si Ta distinction est brouillée, 1'ana- 
lyse de la constitution est moins compléte; c'est 
non seulement dangereux pour l'avocat, mais moins 
qu'utile pour le chercheur en science politique. ... 


Que la question se soulé@éve dans un état unitaire ou dans un 
6tat fédéral, la fagon de l'aborder n'est pas différente: voir 


Mogg, Constitutional Law of Canada (1977), aux pp. 7 411. 


Un point de vue contraire sur lequel s'appuient les 
provinces appelantes est celui du professeur W.R. Lederman dans 
deux articles qu'il a publiés, l'un intitulé "Process of 
Constitutional Amendment in Canada" (1967), 12 McGill L.J. 371 
et le deuxiéme "Constitutional Amendment and Canadian Unity", 
(1978) Law Soc. U.C. Lectures, 17. L'opinion du professeur 
Lederman, un spécialiste renommé, mérite plus qu'un examen 
Superficiel. Il reconnait lui-méme qu'il y a des opinions 
contraires, dont celle d'un spécialiste tout aussi distingué, 
le professeur F.R. Scott: voir Scott, "Essays on the 
Penstet ution") (1977); aux, pp. 144, 169, 204-205, 245, 370-371, 
402. On trouve également l'opinion contraire du professeur 


Hogg, déja citée. 
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Le professeur Lederman s'appuie notamment sur une 
série de décisions déja examinées, dont les motifs de sir Lyman 
Duff dans l'affaire des Conventions de travail. 11 explique le 
saut de la convention 4 la loi comme s'il y avait une common 
law du droit constitutionnel qui tirerait son origine de la 
pratique politique. Ce n'est tout bonnement pas le cas. Ce 
qui est désirable comme limite politique ne se traduit pas en 
une limite juridique sans qu'il existe une loi ou un texte 
constitutionnel impératif. La position préconisée est d'autant 
plus inacceptable quand il dit qu'un acquiescement ou un 
consentement appréciable des provinces est suffisant. Bien que 
le professeur Lederman ne veuille pas donner un droit de veto a 
1'fle-du-Prince-Edouard, il en donnerait un i l'Ontario, au 
Québec, a la Colombie-Britannique ou a 1l'Alberta. Ce serait 
mettre les tribunaux dans une situation impossible. Ce point 


sera considéré @ nouveau dans ces motifs. 


VIII 


Abordons maintenant la question de l'autorité ou du 
pouvoir des deux chambres fédérales de procéder par résolution 
pour envoyer a Sa Majesté la Reine l'adresse et le projet de 
loi annexé pour que le Parlement du Royaume-Uni procéde a leur 
adoption. On ne trouve aucune limite juridique, que ce soit au 
Canada ou au Royaume-Uni (compte tenu de l'art. 18 de 1l'Acte de 
l'Amérique du Nord britannique, tel que promulgué par 1875 
(Re-U.), chap. 38, qui lie les priviléges, l‘immunité et 
Pouvoirs des chambres fédérales 4 ceux de la Chambre des 
communes britannique) au pouvoir des Chambres d'adopter des 
résolutions. En vertu de l'art. 18 susmentionné, le Parlement 


fédéral peut légiférer pour définir ces priviléges, immunités 
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et pouvoirs, dans la mesure ot ils n'exc@édent pas ceux que la 
Chambre des communes britannique détient et exerce au moment de 


l'adoption de la loi fédérale. 


Voici ce qu'on peut lire dans May, Treatise on the 
Law, Privileges, Proceedings and Usages of Parliament (1976, 
19© @éd.), un traité majeur sur la procédure parlementaire 


britannique (a la p. 382): 


[TRADUCTION] Lorsqu'une question est approuvée, 
elle prend soit la forme d'un ordre ou d'une résolu- 
tion de la Chambre. Ces deux termes sont utilisés 
dans les procés-verbaux de la Chambre pour toutes 
les propositions sur lesquelles il y a accord, et 
l'application du terme est soigneusement réglementée 
selon la teneur de la proposition. Par ses ordres, 
la Chambre dirige ses comités, ses membres, ses 
fonctionnaires, le déroulement de ses propres 
procédures et les actes de toutes les personnes 
visées; par ses résolutions, la Chambre énonce ses 
propres opinions et ses buts. ... 


On retrouve ce passage presque textuellement dans Beauchesne, 
Parliamentary Rules and Forms (1978, 5© &d.), a la p. 150. 
La Loi sur le Sénat et la Chambre des communes, S.R.C. 1970, 


chap. S-8, art. 4 et 5, renforce ce que dit l'art. 18 de 1'Acte 


de 1'Amérigue du Nord britannique, modifié en 1875. 


La fagon dont les chambres du Parlement procédent, 
celle dont une assemblée législative provinciale procéde est 
dans chaque cas une question d'auto-définition, sous réserve de 
prescriptions constitutionnelles prépondérantes, ou de 
prescriptions auto-imposées par la loi ou internes. I1 est 
inutile en l'espéce de se lancer dans un examen historique de 
l'aspect "judiciaire" du Parlement et de l'immunité de ses 


procédures au contréle judiciaire. Les tribunaux interviennent 
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quand une loi est adoptée et non avant (A moins qu'on ne leur 
demande leur avis sur un projet de loi par renvoi). I1 serait 
incompatible avec le pouvoir d'auto-régulation ("inhérent" est 
un mot auSsi approprié) des chambres du Parlement de nier leur 
capacité d'adopter des résolutions. On peut &@ bon droit se 
rerérer a4 l*art. 9 du Bill of Rights de 1689, qui fait 
indubitablement partie du droit du Canada et qui prévoit que 
[TRADUCTION] "les procédures du Parlement ne devront pas étre 
attaquées ou mises en question par un tribunal ou par ailleurs 


hors du Parlement". 


On fait valoir toutefois que lorsque la résolution 
touche aux pouvoirs des provinces, comme celle en question, le 
pouvoir fédéral de la soumettre 4 Sa Majesté la Reine est 
limité &@ moins d'un consentement de celles-ci. Si tel est le 
cas, ce n'est pas 4 cause d'une limite imposée au pouvoir 


d'adopter des résolutions, mais d'une limite extérieure fondée 


sur d'autres considérations qui seront examinées sous peu. 


Bien que l'Acte de 1'Amérique du Nord britannique 


soit lui-méme muet sur la question du pouvoir des Chambres 
fédérales de procéder par résolution pour modifier 1'Acte par 
adresse 4 Sa Majesté, son mutisme est un argument favorable a 
l'existence de ce pouvoir tout autant qu'il pourrait indiquer 
le contraire. La formulation de la question B du Québec 
Suggére qu'il faut une preuve affirmative du pouvoir 
revendiqué, mais il est tout aussi compatible avec les 
précédents constitutionnels d'exiger une réfutation. En outre, 
Si les deux chambres fédérales avaient le pouvoir de procéder 


Par résolution, comment l'ont-elles perdu? 
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Pour l'instant, il est pertinent de souligner que 
méme dans les cas of une modification de l'Acte de 1'Amérique 


du Nord britannique est fondée sur une résolution des chambres 


fédérales qui a regu l'assentiment provincial, il n'y a pas un 


cas, Ssauf dans l'Acte de 1'Amérique du Nord britannique de 


1930, ov la résolution en fasse état. En bref, il s'agit 
d'une question conventionnelle au Canada, sans effet sur la 
validité de la résolution a 1'égard de l'action du 
Royaume-Uni. Le point est souligné par la toute premiére 
modification qui touche directement au pouvoir législatif 
provincial, celle qui en 1940 a ajouté "l'assurance-chédmage" 4 
la liste des pouvoirs exclusifs fédéraux. On avait demandé a 
1'époque en Chambre des communes @ sir William Jowitt, alors 
solliciteur général et plus tard lord chancelier, ce qu'il en 
était du consentement des provinces au moment de la procédure 
d'adoption de la modification. Voici la question qu'on lui a 
posée et sa réponse (voir 362 U.K. Parl. Deb. 5th Series, H.C. 


@e77—-1181.) 


[TRADUCTION] M. Mander ... Dans ce projet de 
loi, nous sommes seulement concernés par le 
Parlement du Canada, mais, 4 titre de renseignement, 
je serais reconnaissant au solliciteur général de 
nous dire si les parlements provinciaux canadiens 
sont d'accord avec les propositions soumises par le 


Parlement du Dominion ... 


Sir William Jowitt ... On pourrait penser que le 
Parlement canadien est de quelque fagon subordonné 
au n6tre, ce qui n'est pas le cas. En réalité, 4 la 
demande du Canada, ce vieux mécanisme survit encore 
jJusqu'a ce qu'on imagine quelque chose de mieux, 
mais nous collons la réalité juridique 4 la 
réalité constitutionnelle en adoptant ces lois 
seulement dans la forme requise par le Parlement 
Canadien et 4 sa requéte. 


Ma justification de ce projet de loi devant la 
Chambre (et il est important de le noter) n'est pas 
sur le fond du projet, ce qui reléve du Parlement 
Canadien; si nous nous engageons 1la-dessus, nous 
risquons d'empiéter sur ce qui &@ mon avis est leur 
position constitutionnelle. La seule justification 
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de ce texte législatif est que nous faisons ainsi ce 
que le Parlement du Canada désire faire 


En réponse &4 l'honorable membre d'East 
Wolverhampton (M. Mander), je ne sais pas quelle est 
l'opinion des parlements provinciaux. Ce que je 
Sais toutefois, c'est que lorsque la question a été 
soumise au Conseil privé, certains parlements 
provinciaux appuyaient le Parlement du Dominion. Le 
projet de loi est suffisamment justifié du fait que 
nous sommes moralement tenus d'agir parce que nous 
sommes saisis de la requéte du Parlement du Dominion 
et que nous devons faire fonctionner le vieux 


= 


mécanisme qui subsiste & sa demande selon ses voeux. 


IX 


En fait, on demande &a cette Cour de consacrer juridi- 
quement le principe du consentement unanime aux modifications 
constitutionnelles pour remédier 4 l'anomalie, encore plus 
prononcée aujourd'hui qu'en 1867, due au fait que l'Acte de 
l'Amérigue du Nord britannique ne contient aucune disposition 
qui permette a une action canadienne seule d'effectuer des 
modifications. Bien que seule la Saskatchewan sur les huit 
provinces qui s'opposent au projet global du fédéral contenu 
dans la résolution, ait pris une position moins stricte, en 
€cartant l'unanimité mais sans quantifier l'appui appréciable 
qu'elle préconise, les provinces parties aux renvois et aux 
présents pourvois ont le droit de voir cette Cour examiner 4 


fond leur point de vue. 


S'ils sont juridiquement fondés, ces points de vue 
Ont bien sir pour effet de laisser au moins le pouvoir de 
modification formel au Parlement du Royaume-Uni. I1 sera 
traité plus loin des 6léments relatifs aux arguments de 
légalité. L'effet de la résolution actuelle est de mettre fin 


au besoin de recourir au Parlement du Royaume-Uni 4 l'avenir. 
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Dans l'optique de son rejet de l'unanimité, la Saskatchewan 
fait valoir que la résolution ne viole aucunement les principes 
du fédéralisme pour ce qui est de la formule de modification y 


proposée, 


Une question importante est soulevée par la position 
de la Saskatchewan qui invite cette Cour 4 diviser les éléments 
fondamentaux de la résolution, savoir, & séparer la Charte des 
droits et libertés et peut-&tre d'autres 6léments, mais pas la 
formule de modification et le rapatriement. Ce n'est pas la 
position du procureur général du Canada ni celle des procureurs 
généraux des autres provinces; 4 leur avis a tous, c'est 
l'ensemble de la proposition qui est visée par le point de 
droit soulevé 4 la question 3 et @ la question B. Certes les 
arguments juridiques pour et contre ne mettent pas en cause la 
teneur de la proposition et il est impossible de limiter la 
question de la légalité par des considérations d'impartialité, 
d'équité, de valeur politique ou méme de désirabilité 


judiciaire. 


La question de droit &a proprement parler est de 
Savoir si cette Cour peut adopter, en quelque sorte en légifé- 
rant, une formule imposant l'unanimité pour déclencher le 
Processus de modification qui lierait non seulement le Canada 
mais aussi le Parlement du Royaume-Uni qui détiendrait toujours 
le pouvoir de modification. Il serait &évidemment anormal, ce 
qui cacherait l'anomalie d'une constitution sans dispositions 
modificatrices, que cette Cour dise rétroactivement qu'en 
droit, il y a toujours eu une formule de modification méme si 


nul ne le savait jusqu'ici, ou dise qu'il existait en droit une 
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premiére formule de modification, disons de 1867 a 1931, et une 
deuxiéme qui s'est concrétisée aprés 1931. Nul ne peut nier 
qu'il est souhaitable d'arriver 4 un accord fédéral-provincial 
ou a@ un compromis acceptable. Quoi qu'il en soit, cela ne 
touche pas 4 la légalité. Comme l'a dit sir William Jowitt 
dans la citation susmentionnée, nous devons faire fonctionner 


le vieux mécanisme, peut-étre une derniére fois. 


Selon les prétentions des provinces, les chambres 
fédérales sont juridiquement dans l'incapacité de donner suite 
a la résolution qui fait l'objet des renvois et des présents 
pourvois. Joint 4 cette assertion, on trouve l'argument que le 
Parlement du Royaume-Uni a de fait renoncé & son pouvoir de 
donner suite a une résolution telle celle dont cette Cour est 
Saisie et qu'il pourrait seulement agir pour ce qui est du 
Canada si une requéte émanait des "“autorités appropriées". 

Pour que ce soient les chambres fédérales, il ne faudrait pas 
que les pouvoirs ou intéréts provinciaux soient touchés; 
autrement, les autorités appropriées devraient comprendre les 
provinces. Ce n'est pas que les provinces doivent étre parties 
a l'adresse fédérale 4 Sa Majesté La Reine; ce n'est pas le 
point allégué. Mais leur consentement est une condition de la 
Validité du processus par adresse et résolution de méme que de 
la validité de l'action subséquente du Parlement du Royaume-Uni 
(ou, selon la Saskatchewan, un acquiescement ou une approbation 


Provinciale appréciable). 
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Cette position prend l'aspect des fils d'un &écheveau 
qu'il convient de d&éméler pour en faire une analyse et une 
6évaluation appropriées. Ils impliquent notamment la 
Déclaration Balfour, qui a suivi la conférence impériale de 
1926, et aussi la conférence impériale de 1930, qui fut 
précédée par une réunion d‘experts en 1929 sur le 
fonctionnement législatif des dominions. Ensuite on insiste de 
fagon considérable sur une vision particuliére de certaines 
dispositions du Statut de Westminster, en particulier l'art. 4 
et le par. 7(1). Le plus important est peut-&étre une 
prétention conjointe fondée sur la souveraineté (atténuée en 
réplique par le procureur général du Manitoba) et sur ce que 
l'on considére 6tre les présuppositions fondamentales et la 


base constitutionnelle du fédéralisme canadien. 


XI 


On a invité la Cour a considérer que lorsque la 
Déclaration Balfour de 1926 parle de "collectivité autonome", 
elle vise les provinces du Canada (et, probablement, les états 
du Dominion frére d'Australie). Voici cette célébre déclara- 
tion de principe, une déclaration politique faite dans le 
contexte de la marche vers l'indépendance des dominions par 


rapport au Royaume-Uni: 


[TRADUCTION] Il s'agit de collectivités 
autonomes au sein de 1'Empire britannique, de statut 
égal et en aucune fagon subordonnées l'une a l'autre 
pour ce qui est de leurs affaires internes ou 
extérieures, tout en &tant unies par une allégeance 
commune & la Couronne, et librement associées comme 
membres du Commonwealth britannique des Nations. 
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Il est impossible de chercher 4 &tayer la position 
provinciale en l'espéce sur cette déclaration. Les provinces 
n'ont participé au cheminement qui a abouti au Statut de 
Westminster, 1931 qu'aprés la conférence de 1929 sur le 
fonctionnement législatif des dominions, quoiqu'a un certain 
degré avant la conférence impériale de 1930. Elles ont 
présenté leurs points de vue sur certains aspects de la loi 
imminente, points de vue qui ont 6té analysés 4 une conférence 
Dominion-provinces de 1931. Le point principal visait le 
projet d'abrogation de la Loi relative a la validité des lois 
des colonies (R.-U.), chap. 63 et son effet sur la modification 


de l'Acte de 1'Amérique du Nord britannique, point qui sera 


examiné plus loin dans ces motifs. 


Bien que la Déclaration Balfour ne puisse appuyer en 
soi l'affirmation de l'‘autonomie provinciale dans le sens large 
que l'on fait valoir, il semble qu'on veuille lui attribuer 
rétroactivement cet effet en raison de l'‘adoption du Statut de 
Westminster. On met cette loi de l'avant non seulement comme 
une indication de l‘'égalité de statut entre le Dominion et les 
provinces vis-a-vis du Parlement du Royaume-Uni, mais aussi 
comme une atténuation du pouvoir législatif jusqu'alors entier 
de ce parlement relativement au Canada lorsque des intéréts 
provinciaux sont en cause. Selon la Cour d'appel de 
Terre-Neuve, ces conséquences tirent leur origine de la 
Déclaration Balfour, faite a l'occasion de la conférence 
impériale de 1926 et dont on trouve le texte dans le rapport de 


cette conférence. 
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Le résumé suivant sur la question 3 se trouve dans 


les motifs de la Cour d'appel de Terre-Neuve: 


[TRADUCTION] A notre avis, le statut constitu- 
tionnel des provinces du Canada comme collectivités 
autonomes est confirmé et parfait par a) le Statut 
de Westminster qui donne effet au principe constitu- 
tionnel @énoncé 4 la conférence impériale et selon 
lequel 4 la fois le Royaume-Uni et les Dominions 
sont des collectivités autonomes, de statut @égal en 
aucune fagon subordonnées les unes aux autres pour 
ce qui est de leurs affaires internes ou 
extérieures; b) la reconnaissance 4 cette 
conférence de la division des pouvoirs entre les 
parties constituantes du Dominion du Canada, chacune 
6étant autonome et en aucune fagon subordonnée aux 
autres; et c) la remise par le Parlement impérial 
aux provinces de sa souveraineté législative sur les 
questions qui aux termes de 1'Acte de 1'Amérique du 
Nord britannique relévent de la compétence 
législative exclusive des provinces. La 
modification de ce statut constitutionnel est par 1a 
exclue pour l'avenir de la compétence parlementaire 
britannique sauf du consentement des provinces. 


Quoigue le Parlement de la Grande-Bretagne, en 
l'absence d'avis au contraire, ait constitutionnel- 
lement le droit d'accepter une résolution adoptée 
par les deux chambres du Parlement canadien en tant 
que demande valide de modification constitutionnelle 
pour l'ensemble de la collectivité canadienne, pour 
les motifs susmentionnés, il lui est néanmoins 
interdit d'adopter une modification qui restreint 
les pouvoirs, droits et priviléges accordés aux 
provinces par l1'Acte de 1l'Amérique du Nord 
britannique et 6largis par le Statut de Westminster 
& l'encontre des objections des provinces. 


Si la portée du Statut de Westminster est de fait 
celle qu'énonce ce passage et celle que les provinces ont 
soutenue devant cette Cour, il est inutile de recourir 4a la 
Déclaration Balfour, sauf peut-étre a titre complémentaire. 
On a beaucoup écrit sur les événements qui ont conduit au 
Statut de Westminster. I1 suffit de mentionner 4 titre 


indicatif la discussion dans Wheare, The Statute of Westminster 
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and Dominion Status (1953, 5© &d.), passim, et voir en 


particulier le chapitre VII, The Statute and the Legal Status 


of Canada. 


Les prétentions relatives au Statut de Westminster 
faites par les avocats qui ont plaidé devant cette Cour mettent 
en cause (1) le préambule du Statut; (2) les par. 2(1) et (2): 
Meee art. 3} (4) l'art. 4 et o(5) -les par. «7(1),..(2).et 63). 


Voici le texte de ces dispositions: 


CONSIDERANT que les délégués des Gouvernements 
de Sa Majesté du Royaume-Uni, du Dominion du Canada, 
du Commonwealth d'Australie, du Dominion de la 
Nouvelle-Zélande, de l'Union Sud-Africaine, de 
l'Etat libre d'Irlande, et de Terre-Neuve, aux 
Conférences impériales tenues 4 Westminster en les 
années de Notre-Seigneur mil neuf cent vingt-six et 
mil neuf cent trente, ont concouru aux &6noncés et 
aux voeux formulés dans les rapports desdites 
Conférences; 

Considérant qu'il est expédient et 4 propos, 
puisque la Couronne est le symbole de la libre 
association des membres de la Communauté des nations 
britanniques et que ces derniéres se trouvent unies 
par une allégeance commune 4a la Couronne, d'exposer 
sous forme de préambule a4 la présente loi qu'il 
serait conforme au statut constitutionnel consacré 
de tous les membres de la Communauté dans leurs 
rapports réciproques, de statuer que toute 
modification de la Loi relative 4 la succession au 
Tr6ne ou au Titre royal et aux Titres doit recevoir 
désormais l'assentiment aussi bien des Parlements de 
tous les Dominions que du Parlement du Royaume-uni; 


Considérant qu'il est conforme au statut 
constitutionnel consacré de statuer que nulle loi 
émanant désormais du Parlement du Royaume-Uni ne 
doit s'&étendre 4 l'un quelconque desdits Dominions 
comme partie de la législation de ce Dominion, sauf 
& la demande et avec l'agrément de celui-ci; 


Considérant que la ratification, la confirmation 
et la mise a effet de certains desdits &6noncés et 
voeux desdites Conférences nécessitent la confection 
et l'adoption, par autorité du Parlement du 
Royaume-Uni, d'une loi en bonne et due forme; 


Considérant que le Dominion du Canada, le 
Commonwealth d'Australie, le Dominion de la 
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Nouvelle-Zélande, l'Union Sud-Africaine, l'ftat 
libre d'Irlande, et Terre-Neuve ont solidairement 
demandé et agr&é@é de saisir le Parlement du Royaume- 
Uni d'une mesure tendant 4 statuer, quant aux ques- 
tions susdites, dans le sens prescrit ci-aprés dans 
la présente loi: 


A ces causes, qu'il soit @édicté ce qui suit par 
Sa Trés Excellente Majesté le Roi, de l'avis et du 
consentement et par autorité des lords spirituels et 
temporels et des communes en le présent Parlement 
assemblés: 


2.(1) La Loi de 1865 relative a la validité des 
lois des colonies ne doit s'appliquer a4 aucune loi 
adoptée par le Parlement d'un Dominion postérieu- 
rement a la proclamation de la présente loi. 


(2) Nulle loi et nulle disposition de toute 
loi @édictée postérieurement a la proclamation de la 
présente loi par le Parlement d'un Dominion ne sera 
invalide ou inopérante 4 cause de son incompatibi- 
1ité avec la législation d'Angleterre, ou avec les 
dispositions de toute loi existante ou 4 venir 
émanée du Parlement du Royaume-Uni, ou avec tout 
arrété, statut ou réglement rendu en exécution de 
toute loi comme susdit, et les attributions du 
Parlement d'un Dominion comprendront la faculté 
d'abroger ou de modifier toute loi ou tout arrété, 
statut ou réglement comme susdit faisant partie de 
la législation de ce Dominion. 


3. I1 est déclaré et statué par les présentes 
que le Parlement d'un Dominion a le plein pouvoir 
d‘'adopter des lois d'une portée extra-territoriale. 


4. Nulle loi du Parlement du Royaume-uni adop- 
tée postérieurement a4 l'entrée en vigueur de la 
présente Loi ne doit s'étendre ou étre censée 
s'étendre & un Dominion, comme partie de la législa- 
tion en vigueur dans ce Dominion, 4 moins qu'il n'y 
soit expressément déclaré que ce Dominion a demandé 
cette loi et a consenti a ce qu'elle soit édictée. 


7.(1) Rien dans la présente Loi ne doit 6étre 
considéré comme se rapportant 4 l'abrogation ou 4 la 
modification des Actes de 1'Amérique du Nord 
britannique, 1867 a 1930, ou d'un arrété, statut ou 
réglement quelconque &dicté en vertu desdites Actes. 


(2) Les dispositions de l'article deux de la 
présente Loi doivent s'&étendre aux lois &dictées par 
les provinces du Canada et aux pouvoirs des législa- 
tures de ces provinces. 


(3) Les pouvoirs que la présente Loi confére 
au Parlement du Canada ou aux législatures des 
provinces ne les autorisent qu'a légiférer sur des 
questions qui sont de leur compétence respective. 
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Rien dans le préambule ne se rapporte aux provinces 
si ce n'est la référence au Rapport de la Conférence impériale 
de 1930. Avant cette conférence, les provinces se sont 
inquiétées avec raison, car le projet d'abrogation de la Loi_ 
relative a la validité des lois des colonies en faveur du 
Parlement d'un Dominion et aussi ce qui est devenu le par. 2(2) 
du Statut pouvaient avoir pour effet d'élargir le pouvoir du 
fédéral et lui permettre, par ses propres lois, de modifier les 
dispositions de l'Acte de 1'Amérique du Nord britannique. 
Ainsi, 4 la Conférence de 1930, on a consigné ce qui suit 


mea. 3/17, aux pp. 17 et 18): 


[TRADUCTION] que les articles du Statut relatifs a 
la Loi relative a la validité des lois des colonies 
ne devraient pas de par leur teneur s'étendre au 


ey 


Canada &@ moins que le Statut ait 6té adopté en 
réponse 4 des demandes appropriées de modification 
de 1'Acte de l1'Amérique du Nord britannique. I1 
appert aussi souhaitable de consigner que les 
articles ne devraient pas @étre étendus subséquemment 
au Canada si ce n'est par une loi du Parlement du 
Royaume-Uni adoptée en réponse a des demandes 
appropriées de modification de l'Acte de 1'Amérique 
du Nord britannique. 


La Loi relative a la validité des lois des colonies 
devait 6tre une loi libératrice qui dégagerait es législatures 
Wenieiés de la soumission &a la common law britannique (sous 
réserve de l'autorité du Conseil privé) et de la soumission aux 
lois britanniques & moins qu'un texte législatif s‘applique 
expressément ou par implication nécessaire a la colonie. Dans 
le contexte de l'indépendance des dominions, il fut &établi que 
le Royaume-Uni ne devrait plus légiférer de son propre chef 
pour l'un deux; ceux-ci devraient 6tre libres d'abroger les 
lois britanniques qui leur étaient applicables ou qui le 
deviendraient. D'od la déclaration du préambule et les art. 2 


et 4 dans leur application 4 un dominion. Aprés la Conférence 


imp6riale de 1930 et par suite de la conférence Dominion- 
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provinces de 1931, les provinces obtinrent l'assurance qu'elles 


pourraient &galement bénéficier de l'abrogation de la Loi_ 
relative 4 la validité des lois des colonies et qu'elles 
auraient le pouvoir d'abroger toute loi britannique qui leur 
6tait applicable. Tel &tait l'effet du par. 7(2) du Statut de 
Westminster. Il n'a pas semblé nécessaire de les inclure 3 


feart. 4. 


La question la plus importante était cependant la 
position du Dominion vis-a-vis de 1l'Acte de l'Amérique du Nord 
britannique. I1 ressort du par. 7(1), renforcé par le par. 
7(3), que le status quo ante était conservé, c'est-a-dire, 
qu'on laissait les modifications de l'Acte de l'Amérique du 
Nord britannique (savoir celles que, selon ce texte, ni les 
provinces ni le Dominion ne pouvait effectuer par voie 
législative) dans la situation qui prévalait alors, savoir, 
sous l'autorité législative du Parlement du Royaume-Uni qui 
restait intacte. Comme sir William Jowitt l'a dit, dans le 
passage déja cité (& propos du débat sur la modification rela- 
tive 4 l'assurance-chémage), "le vieux mécanisme" est resté en 
place a la suite du Statut de Westminster. Aucune autre 
conclusion n'est défendable 4 la lecture objective du texte du 


Statut de Westminster. 


Les provinces autres que l'Ontario et le Nouveau- 
Brunswick ne sont pas d'accord avec cette analyse du Statut de 
Westminster. Elles ont pris différentes positions a cet 
6gard. On a monté en @épingle, notamment l'avocat du procureur 
général du Manitoba, l'emploi du pluriel dans la phrase 
[TRADUCTION] "des demandes appropriées de modification de 
l'Acte de 1'Amérique du Nord britannique" dans le passage pré- 


cité du rapport de la Conférence impériale de 1930. Ona fait 
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valoir qu'il s'agissait d'une réaffirmation de la partie de la 
conférence sur le fonctionnement législatif du Dominion de 1929 
qui, a l'égard de l'Acte de 1'Amérique du Nord britannique, 
déclare que la question du mode approprié de modifications 
devrait 6tre laissée [TRADUCTION] "A l'examen des autorités 
canadiennes compétentes". Ona fait valoir, non sans &a propos, 
que les "autorités canadiennes compétentes" &6taient le Dominion 
et les provinces et, présumément, qu'il leur appartiendrait de 
décider s'il s'agit des gouvernements ou du Parlement et des 
législatures respectifs ou des deux et aussi du degré approprié 
d’'entente entre les provinces. I1 est toutefois impossible 
d'en tirer une norme juridique parce qu'en définitive, quel que 
soit le consensus politique, il subsisterait toujours la 
nécessité juridique d'une action législative finale du 


Royaume-Uni. 


La conférence Dominion-provinces de 1931 qui a suivi 
n'élucide rien en l'espéce. Comme le bref résumé de la 


conférence le dit, son but était 


[TRADUCTION] ... de donner aux provinces une 
possibilité d'exprimer leurs points de vue sur le 
Statut de Westminster et le projet d'article numéro 
7 qui y sera inclus pour traiter seulement de la 
Situation canadienne. Ce principe du projet de loi 
n'a regu aucune objection et une proposition que les 
dispositions du Statut sur l'abrogation de la Loi 
relative 4 la validité des lois des colonies soient 
€étendues aux provinces fut approuvée. Toutes les 
provinces ont jugé le texte de l'article 7 canadien 
satisfaisant bien que Québec ait demandé plus de 
temps pour l'examiner. Entre temps, le gouvernement 
du Québec a transmis son approbation. 


Le résumé de la Conférence continue en ces termes: 


[TRADUCTION] Certaines autres questions consti- 
tutionnelles se sont posées au cours de la Confé- 


rence. Certaines provinces souhaitaient que la 
question des pouvoirs et de la procédure relative 


aux modifications constitutionnelles soit discutée 
en meme temps que la question plus large des rela- 
tions constitutionnelles entre le Dominion et les 
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provinces. Comme il &tait impossible de le faire 4a 
cette réunion, les parties ont convenu de convoquer 
une conférence constitutionnelle dés que possible. 
Selon l'opinion générale, 4 une conférence de ce 
genre, On pourrait découvrir un mode de modification 
de la Constitution canadienne par des organismes 
Canadiens qui concilierait les deux aspects essen- 
tiels: une facilité raisonnable de changement et la 
préservation des droits provinciaux. 


La phrase soulignée dans ce résumé de la Conférence 
indique trés clairement qu'en 1930 il n'existait certainement 
pas de régle de droit en ce qui concerne les modifications 
constitutionnelles. Le Statut de Westminster n'a rien changé 4 


la situation juridique. 


On a @galement fait valoir devant cette Cour que le 
par. 7(1), qui selon ses termes ("rien dans la présente Loi ne 
doit &tre considéré comme se rapportant [aux] ... Actes de 
l'Amérique du Nord britannique, 1867 a 1930") exclut l'Acte de 
l'Amérigue du Nord britannique (du moins dans sa forme d'alors) 
de l'application du Statut de Westminster, visait les art. 2 et 
eet non l*art. 4. Selon cet argument, le par. 7(1) n“*exclut 
pas l'application de l'art. 4 auquel on doit donner un effet 
limitatif vis-a-vis du Dominion compte tenu des provinces; "la 
demande et le consentement" exprés 4 une loi britannique 
nécessaires pour la rendre applicable au Canada sont ceux du 
Dominion et des provinces si la loi vise des intéréts ou des 
pouvoirs provinciaux, par exemple, une modification de l'Acte 
de 1'Amérigue du Nord britannique comme celle envisagée par la 
résolution présente. On prétend qu'il faut donner au mot 
"Dominion" A l'art. 4 ce qu'on peut appeler un sens conjoint ou 
collectif incluant a la fois le Dominion et les provinces; on 
all@€gue qu'autrement le but du Statut de Westminster serait mis 


en €chec. On souligne une différence, dite importante, dans la 


—_ ) 2, 
cio pero 
jolsasi Fibem 5s at 
pemerta6y10 266 Jaq: es Lie 
- 9229 disenes xveey eeu ‘shevael 
.f +3 sredepreds $0: ei denr a: 


Rte EDTA MOY 


i. A " 
yy - 


} : 2 ™~ 7 — : 
a. ree La 
a@2ingd) 63 *noeeyT. 2d >A SET siept iver. 7 7 oC 
ak is Ke 


rs! a ghgioainis 389 + 


emo Lr sotto i) Serissn00 Lup ae shox ab oe 98 

7 7 man 

& Sparc elt a" “Wort Zew af ef at ast famoh seein 
| ) St LI 2" nat : oF 

; - 
q 


suplbiaut molds + 


4s M fe 3 tfeme(apS o 90 
) ; > 
“se a98 mpblee fop , CEE. 


et tal Alc iyeucey o& gen SsSbleaco oa 


434 E Pal vgierat ad bret Wb eupks 4 


with vo) suplnoss ea tee ob sume 
tate: of notzeshiquel 
F 5 ie ete 
| foo rigiee fh ette ir ness 
by net sich ag if toes © oleate : 
Me atu 0 neler aee nts ekveR-aly) | 11589: 
rs 7 
4 is jnamotseenop 3a) ts 
i ah. Seog eas 
seco iveasa 29h J8, ne 
Wet fills xtc) sel PRS rcp Lyi to, ee ieaedoniyaae ie 
BL “hie i amu. givkitsd Sm. pee bob 2b ade 


pom Wis 3 AOD > e4 als yey ose wet “9 mwadad pee “re 

yO 3 sLOES t\5 i er te 3] ; 5 acy) A —F y oy Fy we) he | £ “m0 ak 
; ; 

io 'aegnivesg aol sa a>: r. ‘1 sic ‘st © gap@ion? Fis 


atm ‘te%oa geez (AT eIW sy Sui ete it) do ee genessus" oP 


x Ae Od 
Ne et) 


Bi 2neb igsnes toga! SF.0.4 9909741426" Spii sams tude no. ‘ s 


> ial 
7 ce: 


ass Fes 
mention de "Parlement d'un Dominion" 4 l'art. 3 et le simple 


mot de "Dominion" a l'art. 4. 


Rien dans le texte du Statut de Westminster n'appuie 
la position des provinces quoiqu'en se fondant sur cette 
interprétation, on all@égue que le Parlement du Royaume-Uni a 
renoncé & son pouvoir antérieurement absolu sur 1l'Acte de 
l'Amérigue du Nord britannique, une de ses propres lois, ou l'a 
cédé. Cet argument quant a la question 3 et 4 la question B 
(dans son aspect juridique) affirme une diminution juridique de 
la suprématie législative du Royaume-Uni. En bref, la réponse 
aux ramifications de cette prétention est qu'elle déforme 4a la 
fois l'histoire et les principes ordinaires d'interprétation 
législative ou constitutionnelle. Le fait patent est que le 
par. 7(1) a @té promulgué pour empécher que l'on conclue 4 
l'existence du pouvoir fédéral unilatéral direct de modifier 
l'Acte de l'Amérique du Nord britannique et que c'est le par. 
m3 )jeet non de par. «7(1), qui vise l'art. 2. C'est pourquol 
il 6tait inutile de prévoir pour le Canada ce que le par. 9(3) 
prévoit pour l'Australie, savoir, que dans l'application du 
Statut de Westminster au Commonwealth d'Australie, "la demande 
et le consentement visés 4 l'article quatre sont la demande et 
le consentement du Parlement et du Gouvernement du Commonwealth 
d'Australie". En outre, l'article d'interprétation du Statut 
de Westminster, l'art. 1, précise que "Dominion" signifie l'un 
quelconque des Dominions suivants: "le Dominion du Canada, le 
Commonwealth d'Australie, le Dominion de la Nouvelle-Zélande, 
l'Union Sud-Africaine, l1'Etat libre d'Irlande, et 
Terre-Neuve". Le contexte explique facilement la mention du 
"Parlement d'un Dominion" &@ l'art. 3 et de "Dominion" 4 l'art. 


4. L'argument fondé sur le Statut de Westminster est 
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indéfendable, mais il rend plus préoccupant l'examen de l'effet 
du retrait de l‘Acte de 1]'Amérique du Nord britannique du 
Statut de Westminster et de la préservation par le par. 7(3) de 


la répartition existante des pouvoirs législatifs aux termes de 


l'Acte de 1‘'Amérique du Nord britannique. 


XII 


Ceci méne aux arguments qui ont porté sur la souve- 
raineté des provinces a 1'égard de leurs pouvoirs en vertu de 
l*Acte de 1'Amérigque du Nord britannique; le terme "souverai- 
neté" est devenu “Suprématie" au cours des plaidoiries. Ona 
assorti cet argument de la prétention que le Canada ne peut 
faire indirectement ce qu'il ne peut pas faire directement; il 
ne pourrait pas par un de ses propres textes de loi accomplir 
ce que propose la résolution. Pareil texte législatif serait 
nettement ultra vires quant 4 la majorité des dispositions 
énoncées par la résolution et il ne devrait pas pouvoir 
renforcer sa situation sur le plan juridique en faisant appel 
au Parlement du Royaume-Uni. En outre, méme si le Parlement du 
Royaume-Uni a conservé son pouvoir formel sur 1l'Acte de 
_l'Amérigue du Nord britannique, puisque c'est une de ses lois, 
il est, pour reprendre les propos de feu le juge Rand, alors 4 
la retraite, “un simple fiduciaire législatif", juridiquement 
soumis a l'égard de la résolution aux ordres des bénéficiaires, 


Savoir le Dominion et les provinces. 


Il convient a ce stade de traiter de l'argument 
"direct-indirect" et de celui de la "fiducie législative", 
avant de reprendre la proposition principale, la suprématie 
législative provinciale. Cette prétention implique un examen 
du caractére du fédéralisme canadien et doit, évidemment, étre 


SOigneusement jaugée. 
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En soi, cette prétention revient &a ceci:; que les 
chambres fédérales puissent chercher 4 obtenir l'adoption du 
projet de loi annexé 4 la résolution ou pas, il serait en tout 
cas illégal de recourir au pouvoir du Royaume-Uni pour faire au 
nom du Canada ce que ce dernier ne peut faire lui-méme. La 
maxime “on ne peut faire indirectement ce qu'on ne peut faire 
directement" est souvent employée 4 tort et a travers. On l'a 
utilisée pour invalider une loi provinciale dans Madden v. 
Nelson and Fort Sheppard Ry., [1889] A.C. 626. C'est une facon 
percutante de décrire la législation déguisée: voir Ladore v. 
Bennett, [1939] A.C. 468 a la p. 482. Toutefois cela n'empéche 
pas une législature dont le pouvoir est limité de faire 
directement en vertu d'un chef de pouvoir législatif ce qu'elle 
ne pourrait faire directement en vertu d'un autre chef. La 
question €videmment reste celle de savoir si les deux chambres 


fédérales peuvent seules déclencher le processus et l'utiliser 


pour invoquer la compétence du Parlement du Royaume-Uni. 


Par rapport tout au moins 4 la formule de modifica- 
tion, le processus en question ici ne vise pas la modification 
d'une constitution compléte, mais plutét l'ach@évement d'une 


constitution incompléte. 


Il s'agit en l'‘espéce de la touche finale, d'ajouter 
une piéce 4 l'édifice constitutionnel; il est vain de s‘'atten- 
dre a trouver quelque chose dans 1'Acte de 1'Amérigue du Nord 
britannigue qui régle ce processus. S'il en était autrement, 
il serait inutile de recourir comme ici & la procédure par 
résolution qui tient compte du lien intergouvernemental et 


international entre le Canada et la Grande-Bretagne. Il n'y a 
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pas de lien comparable qui implique les provinces et la 
Grande-Bretagne. En outre, quand on a recours a l'argument de 
l'acte "direct-indirect", on confond la question du processus, 
qui est la question fondamentale en l'espéce, et celle de la 
compétence du Parlement britannique. La compétence de ce 
parlement est, pour les motifs déj& exposés, enti@re et il lui 


appartient a lui seul de décider d'agir et du mode d'action. 


Feu M. le juge Rand a utilisé les mots "un simple fi- 
duciaire législatif" au cours des conférences Holmes tenues 4 
la faculté de droit de Harvard sous le titre "Some Aspects of 
Canadian Constitutionalism" publiées dans (1960), 38 Rev. du 
Bar. Can. 135. I1 a utilisé cette expression alors qu'il dis- 
cutait de l'effet du Statut de Westminster. I1 dit (a lap. 


145): 


[TRADUCTION] Du point de vue législatif, une 
Situation unique est née. Le Parlement britannique 
est en effet devenu un simple fiduciaire législatif 
du Dominion; l'organisme constitutionnel qui peut 
modifier les dispositions de la Constitution 
canadienne contenues dans 1l'‘Acte de 1867 est 
toujours le Parlement britannique; mais la direc- 
tion politique revient au Parlement du Dominion; le 
premier a accepté de limiter son résidu de pouvoir 
législatif vis-a-vis du Canada a rien de plus qu'un 
moyen de donner effet a la volonté du Canada. I1 
pourrait arriver, quoique ce soit tout a4 fait impro- 
bable, que le Parlement britannique @éléve des objec- 
tions a4 une demande de modification législative si 
par exemple elle a des effets législatifs importants 
auxquels une ou plusieurs provinces ne souscriraient 
Pas; mais cela ne revient 4 rien de plus qu'a dire 
que le peuple canadien n'aurait pas encore convenu 
du mode de modification de ses relations constitu- 
tionnelles internes. Une fois d'accord sur ce 
moyen, l'indépendance législative, non seulement au 
fond mais dans la forme, sera atteinte. 


La Cour d'appel de Terre-Neuve a adopté la phrase 
Mais a décidé que le juge Rand n'aurait pas di limiter l'idée 
d'une fiducie au seul Dominion du Canada. De plus, la Cour est 


Carrément passée & cété du point central de la conférence du 
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juge Rand, que "la direction politique revient au Parlement du 


Dominion". A ce sujet la Cour déclare: 


[TRADUCTION] Nous endossons totalement cette 
déclaration mais ajoutons que le Parlement de 
Grande-Bretagne est un "Simple fiduciaire légis- 
latif" a la fois du Parlement fédéral et des légis- 
latures provinciales relativement aux domaines qui 
relévent de leur compétence législative respective. 
Une modification adoptée par le Parlement de 
Grande-Bretagne qui touche a4 la compétence de l'une 
ou l'autre des parties, sans le consentement de 
cette derni@ére, serait non seulement contraire 4 
l'intention du Statut de Westminster, mais elle 
mettrait en @échec toute 1'@économie de la 
constitution fédérale canadienne. 


Pour parer 4 cette conclusion de la Cour d'appel de 
Terre-Neuve, il suffit de se reporter a ce que dit Gérin-Lajoie 
dans son ouvrage fécond Constitutional Amendment in Canada 


fe 5U)).,;- ala p..- 138% 


[TRADUCTION] Bien que le Parlement du Royaume- 
Uni ne puisse adopter de modifications constitution- 
nelles sans une demande canadienne diment formulée, 
la seule voix compétente au Canada a cet @égard est 
celle du pouvoir fédéral. Les autorités provin- 
ciales, que ce soit l'exécutif ou le législatif, 
n'ont pas de locus standi pour s'adresser au Parle- 
ment ou au gouvernement britannique afin d'obtenir 
une modification de la constitution fédérale. 


Il est 6vident que tout changement du pouvoir légis- 
latif du Parlement ou des législatures provinciales toucherait 
directement a celui de l'autre. A vrai dire les remarques de 
la Cour d'appel de Terre-Neuve citées sont davantage perti- 
nentes aux prétentions des parties relatives a la nature du 
fédéralisme canadien qu'ad une interprétation du Statut de 
Westminster. Quoi gue le Statut puisse impliquer relativement 
aux procédures conventionnelles intracanadiennes, ni lui ni les 


procédures dont il découle ne mettent en doute l'autorité 


juridique entiére du Parlement du Royaume-Uni sur 1'Acte de 


1'Amér ique du Nord britannique. 
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En définitive, lorsqu'on conteste en droit la compé- 
tence des chambres fédérales de chercher @a faire adopter par le 
Parlement du Royaume-Uni la loi incluse dans la résolution, on 
se fonde sur la suprématie reconnue des législatures provin- 
ciales sur les pouvoirs que leur confére 1l'Acte de 1'Amérigue 
du Nord britannique, suprématie par rapport au Parlement fédé- 
ral. On fait valoir que le renforcement ou peut-étre le fonde- 
ment de cette suprématie découle de la nature ou des caracté- 


ristiques du fédéralisme canadien. 


L'argument de la suprématie en soi se justifie du 
seul fait de la formulation méme des pouvoirs respectifs du 
Parlement et des législatures provinciales aux art. 91 et 92 de 
l'Acte de 1l'Amérigue du Nord britannique. Toutefois, la pri- 
Mauté fédérale est la régle générale dans l'exercice réel de 
ces pouvoirs. Ceci mis 4 part, l'exclusivité des pouvoirs 
provinciaux (soit une autre facgon d'exprimer la suprématie plus 
maaccord avec le texte de l'Acte de ]'Amérigue du Nord 
britannique) ne peut étre niée. La longue liste d'arréts, de 
modge v. The Queen (1883), 9 App. Cas. 117, en passant par 
- Liquidators of the Maritime Bank v. Receiver General of New 
Brunswick, [1892] A.C. 437 et l'affaire des Conventions de 
travail ot le Conseil privé a parlé "des compartiments 
étanches" entre les pouvoirs législatifs (voir [1937] A.C. 326 
a la p. 354), donne un appui suffisant au principe de l'exclu- 


Sivité ou de la suprématie mais, &évidemment, dans le cadre de 


l'Acte de l'Amérique du Nord britannique. 


Bien qu'il y ait ce que l'on a appelé des traits uni- 


taires dans 1l'Acte de l'Amérigue du Nord britannigue, soit les 
Pouvoirs prépondérants (a distinguer de la primauté de la 


législation) du Parlement et du gouvernement fédéraux, leur 
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effet modificatif sur le pouvoir provincial exclusif n'y porte 


pas atteinte 4 un degré appréciable. Ainsi, le pouvoir décla- 


ratoire du fédéral en vertu de l'al. 92(10)c) a une portée 
limitée; bien que le pouvoir de réserve et de désaveu des lois 
provinciales existe toujours en droit, il est tombé a toute fin 
pratique en désuétude. Le fait que les lieutenants- 
gouverneurs des provinces soient nommés par le gouvernement 
central n'a en pratique aucun impact sur les pouvoirs provin- 
ciaux puisqu'en droit, le lieutenant-gouverneur est tout autant 
le représentant personnel du Souverain que l'est le gouverneur 
général. Dans chaque cas, la représentation se rapporte évi- 
demment aux pouvoirs respectifs conférés au Parlement et aux 
législatures. En outre, puisqu'il y a une dimension 
internationale et extérieure aux rapports entre le Canada et la 
Grande-Bretagne, toute communication officielle entre une 
province et son lieutenant-gouverneur et le gouvernement du 
Royaume-Uni ou la Reine doit se faire par l'intermédiaire du 


gouvernement fédéral ou du gouverneur général. 


A cet 6gard, il est important de souligner que, dés 
1923, le gouvernement du Canada a obtenu une reconnaissance 
internationale de son pouvoir indépendant de contracter des 
Obligations avec 1'étranger quand il négocia la Convention sur 
la péche du flétan avec les Etats-Unis. La Grande-Bretagne 
l'avait compris 4 ce moment-la tout comme les Etats-Unis. Une 
confirmation est venue des conférences impériales subséquentes, 
Sanctifiée par le Statut de Westminster qui a aussi donné une 
assise juridique 4 notre indépendance interne vis-a-vis de la 
Grande-Bretagne. Le dernier signe de soumission, le besoin de 
recourir au Parlement britannique pour modifier l'Acte de 
1'Amérique du Nord britannique, bien que préservé par le Statut 
de Westminster, ne comporte aucune diminution du pouvoir du 
Canada en droit international et en droit constitutionnel 


Canadien, d'affirmer son indépendance en matiére de relations 
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extérieures, que ce soit avec la Grande-Bretagne ou d'autres 
pays. Ce point est mis en relief par l'arrét de cette Cour 
dans le Renvoi: Offshore Mineral Rights, [1967] R.C.S. 792, a 
la p. 816. C'est une considération pertinente aux pourvois 


dont cette Cour est saisie. 


Les provinces qui s'opposent a l'envoi de 1l'adresse 
sans le consentement provincial font valoir que les relations 
extérieures avec la Grande-Bretagne 4 cet égard doivent tenir 
compte de la nature et des caractéristigques du fédéralisme 
canadien. Elles prétendent que leur position trouve un fonde- 
ment juridique dans le régime fédéral canadien tel qu'il res- 


sort des antécédents historiques, des déclarations de personna- 


lités politiques importantes et du préambule de l'Acte de 


l'Amérigque du Nord britannique. 


Les arguments tirés de l'histoire ne donnent pas une 
vision uniforme ni une vision unique de la nature de l'Acte de 
l'Amérigque du Nord britannigue; plusieurs interprétations sont 
possibles et plusieurs ont été faites; voir le rapport de la 
Commission royale des relations entre le Dominion et les pro- 
mamces (1940), Livre 1, aux pp. 29 et suiv. L'histoire ne peut 
modifier le fait qu'en droit, il y a une loi britannique 4a 
Miter préter et 4 appliquer relativement 4 un sujet absolument 
fondamental mais que la loi ne régit pas. On a évidemment vu 
se développer des pratiques qui tenaient compte de 1'indépen- 
dance canadienne. Elles avaient a la fois des aspects intra- 
Canadiens et extra-canadiens par rapport au pouvoir législatif 
britannique. Les premi@éres ont déja &té analysées a la fois 
dans les motifs relatifs 4a la question 2 et @ la question B et, 
jJusqu'a un certain point, dans ces motifs-ci. Qu'il s'agisse 
de la théorie absolue du pacte (qui, méme du point de vue des 
faits, ne peut étre défendue compte tenu du pouvoir fédéral de 


créer de nouvelles provinces 4 partir de territoires fédéraux, 
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ce qui s'est produit lors de la création de l'Alberta et de la 
Saskatchewan) ou d'une théorie du pacte modifiée, comme 
l'alléguent certaines provinces, il s'agit de théories qui 
relévent du domaine politique, de l'étude des sciences 
politiques. Elles ne mettent pas le droit en jeu, sauf dans la 
mesure ot elles pourraient avoir une pertinence périphérique 
sur les dispositions en vigueur de l'Acte de 1'Amérique du Nord 
peitannigque €t sur son interprétation et application. C'est 


pourquoi, pour prendre un exemple, dans l'affaire de la 


Délégation interparlementaire, Attorney General of Nova Scotia 


vs Attorney General of Canada, [1951] R.C.S. 31, le juge en 
chef Rinfret dit (€@ la p. 34): 


[TRADUCTION] La Constitution du Canada n'appar- 
tient ni au Parlement, ni aux législatures; elle 
appartient au pays. C'est en elle que les citoyens 
de ce pays trouveront la protection des droits aux- 
quels ils peuvent prétendre. Le fait que le Parle- 
ment ne peut légiférer que sur les sujets que lui 
assigne l'article 91, et que chaque province peut 
légiférer exclusivement sur les matiéres que lui 
assigne l'article 92, fait partie de cette 
protection. 


Il faut toutefois placer cette déclaration dans le 
contexte d'une question soulevée en regard de 1l'Acte de 
l'Amérigue du Nord britannique; la question était de savoir 
s'il pouvait y avoir entre le Parlement du Canada et les 
législatures provinciales une délégation des pouvoirs 
législatifs respectifs confiés en tant que pouvoirs exclusifs 4 
Chaque ordre d'autorité. Devant la cour d'instance inférieure, 
soit la Cour supréme de la Nouvelle-Ecosse en banc, le juge en 
chef Chisholm a souligné que 1l'Acte de 1'Amérigue du Nord 
britannique ne constituait pas un comptoir d'échange d'articles 


eOnstitutionnels: voir {1948] 4 D.L.R. 1a lap. 6. 


La déclaration susmentionnée du juge en chef Rinfret 


n'a en soi aucune conséquence juridique; elle souligne 
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simplement le caract@ére impératif de la répartition des 
pouvoirs législatifs. En bref, tout comme l'argument de la 
cristallisation de la convention en une r@égle de droit, la 
mention des théories du fédéralisme dans certaines décisions ne 
constitue rien de plus qu'un appui 4 HRS question soumise aux 


tribunaux indépendamment de ces théories. 


Il en va de méme des déclarations de personnalités 
politiques ou de personnes dans d'autres secteurs de la vie 


publique. Il y a peu &a gagner 4 en faire étalage. 


On prétend enfin appuyer l'exigence juridique d'un 
consentement provincial 4 la résolution devant cette Cour, con- 


sentement qui conditionnerait aussi la réponse du Royaume-Uni, 


sur le préambule de l'Acte de 1'Amérigue du Nord britannique 


lui-méme et sur le reflet dans le texte formel de l'Acte de ce 
qui serait les présuppositions essentielles du préambule quant 
a la nature du fédéralisme canadien. Voici 1'énoncé complet du 


préambule: 


CONSIDERANT que les provinces du Canada, de la 
Nouvelle-Ecosse et du Nouveau-Brunswick ont exprimé 
le désir de contracter une Union Fédérale pour ne 
former qu'une seule et méme Puissance (Dominion) 
sous la couronne du Royaume-Uni de la Grande- 
Bretagne et d'Irlande, avec une constitution repo- 
sant sur les mémes principes que celle du Royaume- 
Uni: 


Considérant de plus qu'une telle union aurait 
l'effet de développer la prospérité des provinces et 
de favoriser les intéréts de 1'Empire Britannique: 


Considérant de plus qu'il est opportun, concur- 
remment avec 1l'établissement de l'union par autorité 
du parlement, non seulement de décréter la constitu- 
tion du pouvoir législatif de la Puissance, mais 
aussi de définir la nature de son gouvernement 
exécutif: 


Considérant de plus qu'il est nécessaire de 
pourvoir a l'admission &6éventuelle d'autres parties 
de l'Amérique du Nord britannique dans l'union: 


Paya 
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Le préambule met de l'avant le désir des provinces 
nommées "de contracter une Union Fédérale ... avec une consti- 
tution reposant sur les mémes principes que celle du Royaume- 
Uni". Il parle aussi d'une union en "une seule et méme Puis-— 
sance" et de 1'établissement de l'union "par autorité du Parle- 
ment", c'est-a-dire le Parlement du Royaume-Uni. Que peut-on 
donc déduire du préambule du point de vue juridique? Il va 
sans dire qu'un préambule n'a aucune force exécutoire mais 
qu'on peut certainement y recourir pour @6claircir les disposi- 
tions de la loi qu'il introduit. L'Union fédérale “avec une 
constitution reposant sur les mémes principes que celle du 
Royaume-Uni" peut fort bien comprendre le gouvernement respon- 
sable et des aspects de common law du régime constitutionnel 
unitaire du Royaume-Uni, telle la r@égle de droit et les préro- 
gatives et immunités de la Couronne. La "régle de droit" est 
une expression haute en couleur qui, sans qu'il soit nécessaire 
d'en examiner ici les nombreuses implications, communique par 
exemple un sens de l'ordre, de la sujétion aux régles juri- 
diques connues et de la responsabilité de l'exécutif devant 
l'autorité légale. Des modifications législatives peuvent 
changer les régles de common law, comme cela s'est produit pour 
les prérogatives et immunités de la Couronne. I1ly a aussi une 
contradiction interne 4 parler du fédéralisme a4 la lumiére du 
principe invariable de la suprématie parlementaire britan- 
nique. Bien sfir, la solution de cette contradiction se trouve 
dans le mécanisme de répartition des pouvoirs législatifs, mais 


ceci ne découle en rien du préambule et se fonde plutét sur 


l'énoncé méme du texte formel de l'Acte de 1'Amérigue du Nord 
britannique. 


Il n'y a pas ni ne peut y avoir de régime fédéral 


Standardisé dont on doive tirer des conclusions particuliéres. 
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On a parlé plus tdét de ce qu'on appelle les caractéristiques 
unitaires du fédéralisme canadien qui permettent de le 
distinguer de celui de l'Australie et des Etats-Unis. La 
répartition des pouvoirs législatifs diff@re tout comme les 
institutions qui les exercent. Les provinces qui s'opposent 4 
la proposition fédérale invitent cette Cour & déclarer que 
juridiquement la répartition interne des pouvoirs législatifs 
doit avoir des répercussions externes bien que cette 
affirmation ne soit aucunement justifiée en droit et que, 
d'ailleurs, le pouvoir légal existant (comme A l'art. 3 du 


Statut de Westminster) nie cette prétention des provinces. 


Au fond, c'est cette distribution, la répartition du 
pouvoir législatif entre le Parlement central et les législa- 
tures provinciales, que les provinces invoquent pour bloquer 
l'action fédérale unilatérale visant des modifications de 
1l'Acte de 1l'Amérique du Nord britannique qui ont un effet sur 
le pouvoir législatif provincial, que ce soit en le limitant ou 
en 1'étendant. Le procureur général du Canada a été poussé 
dans ses derniers retranchements lorsqu'on l'a forcé a répondre 
par l'affirmative 4 la question théorique de savoir si, en 
droit, le gouvernement fédéral pourrait obtenir une 
modification de l'Acte de 1'Amérigque du Nord britannique qui 
ferait du Canada un état unitaire. Ce n'est pas ce que la 
présente résolution envisage puisque les caractéristiques 
fédérales essentielles du pays sont conservées par le projet de 


loi en question. 


On fait valoir que ce n'est pas une raison pour con- 
céder au fédéral le pouvoir unilatéral d'accomplir, par le 
recours 4 une loi du Parlement du Royaume-Uni, les fins de la 


résolution. Toutefois, devant cette situation sans précédent, 


sti 


f gngso7ac’e IvE 2annt yore eed : hed al 


ae) Se Te 
> ek thoy tots GRRL SS cia 


; » 


f 


tits, aexe lt Sst 6a e9gen +neeFun be : 


tin + 


a “ve phe. 
1 tbe sioa ol 


c 
toll 
- 


aed 


nar s mre tsp 


i 
j 15pa4 


ial anv & 


r sy 


<2 ad i ist « ® 


il se dégage une constante depuis l'adoption de 1l'Acte de 


l'Amérigue du Nord britannique en 1867, le pouvoir du Parlement 


du Royaume-Uni de le modifier. Aucune loi ne requiert le 
consentement des provinces 4 une résolution des chambres 
fédérales ou a l'exercice par le Royaume-Uni de son pouvoir 


législatif. 


En définitive, la troisiéme question posée dans 
les affaires du Manitoba et de Terre-Neuve doit recevoir en 
droit une réponse négative et la question B doit, du point de 


vue juridique, recevoir une réponse affirmative. 
XIV 


Il reste €@ examiner la question 4 du renvoi de 
Terre-Neuve. De fait il s'agit de savoir si les cas qu'elle 
énumére pourraient se produire en vertu de la formule de 
modification insérée dans le projet de loi annexé a la 
résolution soumise aux deux chambres fédérales. Comme on l'a 
déja dit, le projet de loi a subi quelques changements avant 
son adoption par les chambres fédérales dont un changement de 
numérotation de certains articles pertinents &a la question 4. 
Il n'est toutefois pas nécessaire de s'arréter 4 ces 
changements de numérotation puisque le procureur général du 
Canada est d'accord avec les conclusions de la Cour d'appel de 
Terre-Neuve sur les trois premiéres parties de sa réponse 4 la 
question et que le procureur général de Terre-Neuve convient 
avec le procureur général du Canada que la Cour d'appel de 
Terre-Neuve a commis une erreur dans la quatriéme partie de sa 
réponse 4 la question. Il est faux de dire qu'en cas de 
référendum tenu en vertu de l'art. 42 (le numéro d'alors) du 
projet de loi (maintenant l'art. 46), l'approbation de la 


Majorité des habitants de chaque province est requise. 
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L'&énoncé correct est que, dans ces provinces, il suffirait de 
l'approbation de la majorité des votants 4 un référendum auquel 
les législatures devraient également donner leur approbation en 


vertu de la formule de modification générale. 


Le procureur général du Canada est d'accord avec la 
Cour d'appel de Terre-Neuve qu'une réponse sans réserve 4 la 
question 4 risquerait d'étre trompeuse et il a présenté des 
réponses qu'il considérait comme meilleures. Puisque, devant 
cette Cour, le procureur général du Canada et le procureur 
général de Terre-Neuve se sont entendus pour l'essentiel sur la 
réponse appropriée a la question 4, il est inutile de s'y 
arréter davantage ici. En outre, cela implique une évaluation 
du texte formel du projet de loi soumis a4 l'adoption du 
Parlement du Royaume-Uni; c'est 1&8 un exemple des détails que 
la réponse a la question 1 aurait pu comprendre et sur 
lesquels, du consentement des procureurs, on a décidé qu'il 
n'était pas nécessaire d'élaborer. I1 est donc inutile de 
parler plus longuement de la question 4, d'autant plus que 
cette Cour ne s'occupe pas ici de la sagesse du texte de loi 


proposé. 


XV 


Rien dans ces motifs ne doit 6tre interprété comme 
une approbation ou une condamnation du projet de formule de 
modification, de la Charte des droits et libert&és ou de l'une 
quelconque des dispositions dont l'adoption est recherchée. 
Les questions soumises &a cette Cour ne requi@érent pas qu'elle 
approuve ou condamne le contenu de ce qu'on a appelé la 


PProposition globale”. 
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L*élément central ici est l'autorité totale en droit 
des deux chambres fédérales de mener comme elles le veulent 
leurs propres procédures et donc d'adopter la résolution qui 
doit 6tre soumise 4 Sa Majesté pour que le Parlement du 
Royaume-Uni y donne suite. Que ce soit par son texte ou par 
implication, l'Acte de 1'Amérigue du Nord britannigue ne régit 
pas ce pouvoir ni n'exige qu'il soit assujetti 4 la sanction 
provinciale. Le Statut de Westminster ne l'impose pas non 
plus. Au mieux, il laisse les choses comme elles 1'étaient 
avant son adoption. L'évolution qui a suivi est sans effet sur 


la situation juridique. 


En résumé, les réponses aux questions 1 et 3 communes 


aux renvois du Manitoba et de Terre-Neuve sont les suivantes: 
Question l: Oui. 
Question 3: Du point de vue juridique, non. 
La réponse 4 la question 4 du renvoi de Terre-Neuve est celle 
exprimée dans les motifs de la Cour d'appel de Terre-Neuve, 
sous réserve de la correction apportée dans les présents 


motifs. 


Les réponses aux questions du renvoi du Québec sont 


les suivantes: 


OuestionvA (i))2 7 *Oni. 


CLLT-< 5Ond. 


Ouestion Bx(i)= Du point de vue juridique, oui. 


(ii): Du point de vue juridique, oui. 


Il n'y aura évidemment aucune adjudication de dépens. 
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IN THE SUPREME COURT OF CANADA 


IN THE MATTER of an Act for expediting 
the decision of constitutional and 
other provincial questions, being 


bap M1970. 


c. C-180 


AND IN THE MATTER OF a Reference pursuant 
thereto by the Lieutenant Governor in Council 
to the Court of Appeal for Manitoba for hearing 
and consideration, the questions concerning 

the amendment of the Constitution of Canada 
Bereoe OUT THreOrderin-Counel) No. 1020/80 


THE ATTORNEY GENERAL OF MANITOBA 


THE ATTORNEY 
THE ATTORNEY 
THE ATTORNEY 
THE ATTORNEY 
THE ATTORNEY 
THE ATTORNEY 
THE ATTORNEY 
FOUR NATIONS 


- and - 


GENERAL 
GENERAL 
GENERAL 
GENERAL 
GENERAL 
GENERAL 
GENERAL 


OF 
OF 
OF 
OF 
OF 
OF 
OF 


(Appellant) 


QUEBEC 

NOVA SCOTIA 

BRITISH COLUMBIA 
PRINCE EDWARD ISLAND 
SASKATCHEWAN 

ALBERTA 

NEWFOUNDLAND 


CONFEDERACY INC. 


(Intervenors) 


THE ATTORNEY GENERAL OF CANADA 


- and - 


(Respondent) 


THE ATTORNEY GENERAL OF ONTARIO 
THE ATTORNEY GENERAL OF NEW BRUNSWICK 


(Intervenors) 
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IN THE SUPREME COURT OF CANADA 


AND IN THE MATTER OF a Reference 

to the Court of Appeal of Quebec relative 
to a draft Resolution containing a joint 
address to Her Majesty The Queen concerning 
the Constitution of Canada 


THE ATTORNEY GENERAL OF QUEBEC 
(Appellant/Respondent) 


- and - 


THE ATTORNEY GENERAL OF CANADA 


(Respondent/Appel lant) 
- and - 
THE ATTORNEY GENERAL FOR MANITOBA 
THE ATTORNEY GENERAL OF BRITISH COLUMBIA 
THE ATTORNEY GENERAL OF PRINCE EDWARD ISLAND 
THE ATTORNEY GENERAL OF ALBERTA 
THE ATTORNEY GENERAL OF NOVA SCOTIA 


THE ATTORNEY GENERAL OF SASKATCHEWAN 


FOUR NATIONS CONFEDERACY INC. 


(Intervenors supportina the 
Attorney General of Quebec) 


- and - 


THE ATTORNEY GENERAL OF ONTARIO 
THE ATTORNEY GENERAL OF NEW BRUNSWICK 


(Intervenors supporting the 
Attorney General of Canada) 


CORAM: The Chief Justice and Martland, Ritchie, Dickson, 


Beetz, Estey, McIntyre, Chouinard and Lamer JJ. 


MARTLAND and RITCHIE JJ.: 


These are three appeals from the opinions of 
the Courts of Appeal of Manitoba, Newfoundland and Quebec 
Pronounced in respect of three References to those Courts 
concerning the constitutional propriety and lawfulness of 
a proposed resolution now before the Senate and House of 


Commons of Canada. 


evitetay. 33dgu0 +3, 
rAtrC( & DEN: aA 
enrnasjaso ran 8 


: ne | a 
10309 30 JARSNTe 
\ \ 25 
- brs 
i 
\ 0 YIRAOTIA 
b 4 
+ DAB = 
yARTNIO YSWAOTTA & 
J AG SA3a VINROTEAS 
4953u7a YIRGOTTA 
sHINID YIRACTTAS 
JARIRID”YIVAOTTAS 
LG@inia YIMAOTTA 
137H09 2vOlT Ans 
YIMeOTTA, 
32 YIPAOTIA 
Us @ Tati 
G t23 
7 . A. me 
- § 
7 oO ah + 2 
rn ar I64a0).bu6. bre brvotwor pUG7 THEM TO PHaqQh eee 


287u0D Geond GF 2sopa stay mi ro ssqze4 nt 


: Fo 2zanTutwal bas visiveory fenorduttianns on} en 
. is 7 e2u0H hate: aiansée s¢) syoted won risa ab ae 
> ena fa, tbe i" 
- Sau bic ¥ 
i 


wc? 


IN THE SUPREME COURT OF CANADA 


AND IN THE MATTER OF Section 6 of 
the dudtcature Act, R.S.N. 1970, 
C. 187, as amended, 


AND IN THE MATTER OF a Reference by 
the Lieutenant Governor in Council 
concerning the effect and validity 

of the amendments to the Constitution 
of Canada sought in the 'Proposed 
Resolution for a Joint Address to 

Her Majesty The Queen respecting the 
Constitution of Canada' 


THE ATTORNEY GENERAL OF CANADA 
(Appellant) 
- and - 
THE ATTORNEY GENERAL OF ONTARIO 
THE ATTORNEY GENERAL OF NEW BRUNSWICK 


(Intervenors) 


THE ATTORNEY GENERAL OF NEWFOUNDLAND 
(Respondent) 


- and - 


THE ATTORNEY GENERAL OF QUEBEC 

THE ATTORNEY GENERAL OF NOVA SCOTIA 

THE ATTORNEY GENERAL OF MANITOBA 

THE ATTORNEY GENERAL OF BRITISH COLUMBIA 

THE ATTORNEY GENERAL OF PRINCE EDWARD ISLAND 
THE ATTORNEY GENERAL OF SASKATCHEWAN 

THE ATTORNEY GENERAL OF ALBERTA 

FOUR NATIONS CONFEDERACY INC. 


(Intervenors ) 


ie¥er tat wea? 
po) sus raeaNe at 
hseodor oid. 
13 cen hbA Thteh_s 
afi pnivoeqean nasys 


oe “BA ace ed 
eh eae —_—eoo 


TATHO “VO sengwalr Yannorn 
AZT ME acy » WOW 70. JANANAE LE W 
| ap 


OVA SORT Win 70 JAAaM od Y2IAROTIF 


., =— BS * 


144 Uf 10 JAAIWI—A Vetitin 

rg WOW 30 JARINZO 

AOOT (KAM TD. JA93N30 

Ata sO Wal TIhd 4G SARSAQB 
OVAJeS GAWOR AIMIRG 3G JANINIA 
AAUZROTANZAZ IO IARGNGE: 

ATRXAIA %O JAAINAD 
el Yoanaoa Ia 


SR ee 


(eaonay*aia! ) 


v 
* 


The Lieutenant Governor in Council of Manitoba 
referred three questions to the Manitoba Court of Appeal 
for hearing and consideration by an Order in Council dated 


October 24, 1980; the questions were: 


1. If the amendments to the Constitution of 
Canada sought in the "Proposed Resolution 
for a Joint Address to Her Majesty the 
Queen respecting the Constitution of Canada", 
or any of them, were enacted, would federal- 
provincial relationships or the powers, rights 
or privileges granted or secured by the Con- 
Stitution of Canada to the provinces, their 
legislatures or governments be affected and 
if so, in what respect or respects? 


2. Is it a constitutional convention that the 
House of Commons and Senate of Canada will 
not request Her Majesty the Queen to lay 
before the Parliament of the United Kingdom 
of Great Britain and Northern Ireland a 
measure to amend the Constitution of Canada 
affecting federal-provincial relationships 
Or the powers, rights or privileges granted 
or secured by the Constitution of Canada to 
the provinces, their legislatures or govern- 
ments without first obtaining the agreement 
of the provinces? 


3. Is the agreement of the provinces of Canada 
constitutionally required for amendment to 
the Constitution of Canada where such amendment 
affects federal-provincial relationships or 
alters the powers, rights or privileges granted 


om secured tby the, Constitution of Canada. to the 
provinces, their legislatures or governments? 


The reasons for judgment were delivered by the Manitoba 
Court of Appeal on February 3, 1981: (1981) 117 D.L.R. (3d) 1; 
[1981] 2 W.W.R. 193. A majority of the Court refused to answer 
Question 1 supra. Freedman C.J.M. and Matas J.A. held that 
the question was at that time tentative and premature. Hall J.A. 
held that Question 1 was not appropriate for a judicial response, 
and in any event was speculative and premature. Huband and 
O'Sullivan JJ.A. both held that the question should have been 


answered in the affirmative. 


_ : - a : 
yoaeStustl s 


; enats2aup 


bags a#2 2£ ot 
3702 #6eos9 
2. TEE 

sot seaeQ 
yos %8 
slvotg 

—" 


Freedman C.d.M., Matas, O'Sullivan and Huband JJ.A. 
answered Question 2 supra in the negative. Hall J.A. held 
that Question 2 was not appropriate for a judicial response. 
Question 3 supra was answered in the negative 
merreedman C.J.M.. Hall. and Matas. JJ.A. 0’Sullivan and 
Huband JJ.A. would have answered Question 3 in the affirmative. 
By Order in Council dated December 5, 1980, the 
Lieutenant Governor in Council of Newfoundland referred four 
questions to the Newfoundland Court of Appeal for hearing and 
consideration. The first three questions asked were the same 


as those in the Manitoba Reference. Question 4 was as follows: 


4. If Part V of the proposed resolution referred 
to in question 1 is enacted and proclaimed into 
force could 


(a) the Terms of Union, including terms 2 and 
17 thereof contained in the Schedule to 
the Brittsh North America Act 1949 
Kigteras Ceorgelvad oc £22 TURK. ))% or 


(b) section 3 of the Brittsh North America Aet, 
CQPLURS4 ES BSStVictorial) cs 285 [Uc Ke ]9 


be amended directly or indirectly pursuant to 
Part V without the consent of the Government, 
Legislature or a majority of the people of 
the Province of Newfoundland voting in a 
referendum held pursuant to Part V? 


The judgment of the unanimous Court was delivered 
memorch 3),/1981; (1981) +82 A.P.R..503; (1981) 29.Nfld. & 
meek, 503. In a joint opinion, Mifflin C.J.N., Morgan and 
Gushue JJ.A. answered Questions 1, 2 and 3 in the affirmative. 


Question 4 was answered in the following terms. 


(1) By s. 3 of the British North America Act, 
BG7ZL,. Term 2..6fsthe, Terms. of .Union.cannot 
now be changed without the consent of the 
Newfoundland Legislature. 


(ZU. byes Aso pthe Const. tution. Act, das it now 
stands, none of the Terms of Union can be 
changed without the consent of the Newfound- 
land Legislative Assembly. 


i. ign i 
ODnNBCHL 


wom 22 FR 
ad a> 
-OnuOs Wot 


10 Parori 
> \ if Of} fiw 
7 “ ") 
d ‘ 
oa 7 nf 
’ « o 
5 
: 
r 
y A 
68. 93 
f « 
he a 
1008S J 
‘ > . . 
3ile ao st BS | 


c™ ws 


coidd 


3 


- 
. 
4 


ww 


bN's ravet.iue’O 26s" M5. wsmbest7 | 


VED BOS 


.4 olJ 
is Ss ¥% 


+ @ 


157 2 


ry “ é 2 
a aa BV: 


yt we , Tronuod mer Voureaved Iasngtue 


ITSahoo. 4585 


att ont pegua S nottesup bevswe 
sivqovags tow 26u S$ nott2eaup ¢ 
ns wisn mm € noiseaup 
sas Flesh s.M.b.9 asmbeova 
su0 dotswens s¥en biwow .A.CG Dn c 


fromiod at yebqO ya 


yo) Ynelbavetwan sdd O23 2nott ee 
oiT ,norsarSbre 


gongvstoh sdodtneM sd at seoum 


Lo ie ¥ 775% iI a 
» at { nobyeeup'ai os 
biuoo s5752 


(8) 


to OL3998 (d) 
Na © NT a a 


stib bebtbasmae ad 
a3 votabw Viaireg 
» 7G avutalaiged 
ssatkvotd sai2 


rq bled gaubasts?s2 


fe dove 


intot 6 al. <€0e saa 


) nary 2guy hevsw2a5 .A.U6 @ 
esw # nor 


hatTswens 


— .@ va 


‘ re 7 * a *~ cr cal 
143 wzas32o S$ meet SVE 


) Juool iw tagu8ho ea won 
tutslaieastd Baslbnvoiwai 
Tarsts am gid Yo EA sa ya. €S8) 


anutsT sc? to enon ,@baase 
tucdelw Seygnado 


iidmsesA savitefatged basi 


a ae A 


(3) 


(4) 


Both of these sections can be changed by the 
amending formulae prescribed in s. 41 and the 
Terms of Union could then be changed without 
the consent of the Newfoundland Legislature. 


If the amending formula under s. 42 is utilized, 
both of these sections can be changed by a 
referendum held pursuant to the provisions of 

s. 42. In this event, the Terms of Union could 
then be changed without the consent of the New- 
foundland Legislature, but not without the consent 
of the majority of the Newfoundland people voting 
in a referendum. 


By Order in Council dated December 17, 1980, the 


Government of Quebec submitted to the Quebec Court of Appeal 


two questions, each containing two sub-questions. The following 


is the English translation of the questions submitted: 


A) 


B) 


If the Canada Act and the Constitution Act 1981 
should come into force and if they should be valid 
in all respects in Canada would they affect: 


Gap) the legislative competence of the provincial 
legislatures in virtue of the Canadian Constitution? 


(ii je, the status or .role or. the provincial legislatures 
Or governments within the Canadian Federation? 


Does the Canadian Constitution empower, whether by 
statute, convention or otherwise, the Senate and the 
House of Commons of Canada to cause the Canadian 
Constitution to be amended without the consent of 

the provinces and in spite of the objection of several 
of them, in such a manner as to affect: 


Ci) the legislative competence of the provincial 
decgiclatures in virtue of the Canadian Constitution? 


Cra) the stetus or role of the provincial legislatures 
or governments within the Canadian Federation? 


The judgment of the Quebec Court of Appeal was 


delivered on April 15, 1981. Crete C.J.Q., Owen, Turgeon and 


Belanger JJ.A. answered both questions in the affirmative. 


Bisson J.A., dissenting, would have answered Question A in 


the affirmative and Question B in the negative. 
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Each of these judgments was appealed to this 
Court as of right. Argument was heard in this Court from 
the attorneys general of all ten provinces, the Attorney 
General of Canada, and the Four Nations Confederacy Inc. 
Argument was heard on each appeal, but the appeals were 
heard consecutively. 
The Canada Act and the Constitution Act, 1981, 
referred to in the Quebec Reference, are the subjects of a 
resolution now before the Senate and House of Commons of Canada. 
That Resolution states: 
THAT, WHEREAS in the past certain amendments to 
the Constitution of Canada have been made by the 
Parliament of the United Kingdom at the request 
and with the consent of Canada; 
AND WHEREAS it is in accord with the status of 
Canada as an independent state that Canadians are 
able to amend their Constitution in Canada in all 
respects; 
AND WHEREAS it is also desirable to provide in 
the Constitution of Canada for the recognition of 
certain fundamental rights and freedoms and to 
make other amendments to that Constitution; 
A respectful address be presented to Her Majesty 
the Queen in the following words: 
To the Queen's Most Excellent Majesty: 
Most Gracious Sovereign: 
We, Your Majesty's loyal subjects, the House 
of Commons of Canada in Parliament assembled, 
respectfully approach Your Majesty, requesting 
that you may graciously be pleased to cause to 
be laid before the Parliament of the United 


Kingdom a measure containing the recitals and 
clauses hereinafter set forth: 


The recitals and clauses referred to in the 
resolution set forth the Canada Act and the Constitution 


Act, 1981. The Canada Act recites the request and consent 
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of the Senate and House of Commons to the measure, enacts the 
Constttutton Act, 1981, and declares that no Act of the Parlia- 
ment of the United Kingdom passed after the Constitutton Aet, 
Pool, shall form part of the laws of Canada. 

The Constitution Act, 1981, if validly enacted, 
would effect two major changes to the existing constitution 
of Canada. Part I of the Act contains a Charter of Rights 
and Freedoms which would bind both the Provincial and Federal 
legislatures. Parts IV and V of the Act contain elaborate pro- 
visions for all future amendments to the Canadian constitution. 

It is now conceded that the answer to the first 
question in the Manitoba and Newfoundland References and to 
questions A(i) and (ii) of the Quebec Reference should be in 
the affirmative. The second question in the Manitoba and 
Newfoundland References has been dealt with in a separate judgment 
to which we are parties. We agree with the disposition of the 
fourth question in the Newfoundland Reference proposed in the 
reasons for judgment of the other members of the Court which 
deal with that matter. 

The third question in the Manitoba and the Newfoundland 
References asks whether the agreement of the provinces of Canada 
is "constitutionally required" for amendment to the Constitution 
Of Canada where such amendment affects federal provincial relation- 
Ships or alters the powers, rights or privileges granted or secured 
by the Constitution of Canada to the provinces, their legislatures 
Or governments. If the second question is answered in the affirm- 
ative, then it is recognized that a constitutional convention 
exists that the House of Commons and the Senate will not request 
an amendment of the B.N.A. Act of the kind contemplated in 
Question 2 without first obtaining the agreement of the provinces. 
If that is so, then the agreement of the provinces is constitu- 
tionally required for such an amendment and the answer to 
Question 3 should be in the affirmative and, in our opinion, 


that answer should be given. 
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However, there is a further issue which requires 
consideration in that in the Courts below and in the arguments 
submitted by counsel before this Court, the answer to Question 3 
was debated as though the words "constitutionally required" were 
to be considered as meaning "legally required". 

In the Quebec Reference the question is phrased 
differently in Question B. What is asked is whether the Senate 
and the House of Commons are empowered by the Canadian Constitution, 
whether by statute, convention or otherwise, to cause the Canadian 
Constitution to be amended without the consent of the provinces, 
and in spite of the objection of several of them, in such a manner 
as to affect the legislative competence of Provincial Legislatures, 
or the status or role of provincial legislatures or governments 
within the Canadian Federation. 

We were not referred to any statute which confers such 
a power. The answer to Question 2, if answered in the affirmative, 
denies that such a power exists by convention. The remaining issue 
is whether such a power has been conferred on the two Houses other- 
wise than by statute or convention. 

We think Question B of the Quebec Reference more clearly 
raises the legal issue than does Question 3 in the other two Reference 
and we shall deal with that issue in these reasons. 

At the outset, we would point out that we are not concernec 
with the matter of legality or illegality in the sense of determining 
whether or not the passage of the resolution under consideration in- 
volves a breach of the law. The issue is as to the existence of a 
Power to do that which is proposed to be done. The question is 
Whether it is intra vires of the Senate and the House of Commons 
to cause the proposed amendments to the B.N.A. Act to be made by 
the Imperial Parliament by means of the resolution now before the 
Court, in the absence of provincial agreement. 

This issue is unique because in the 114 years since 


Confederation the Senate and House of Commons of Canada have 
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never sought, without the consent of the Provinces, to 
obtain such an amendment nor, apparently, has that poss- 
ibility ever been contemplated. 

The British North America Act, 1867 (herein 
the B.N.A. Act) commences with the following significant 
recitals: 

WHEREAS the Provinces of Canada, Nova Scotia 
and New Brunswick have expressed their Desire 
to be federally united into One Dominion under 
the Crown of the United Kingdom of Great Britain 
and Ireland, with a Constitution Similar in 
Principle to that of the United Kingdom: 

And whereas such a Union should conduce to the 
Welfare of the Provinces and promote the Interests 
of the British Empire: 

And whereas on the Establishment of the Union 
by Authority of Parliament it is expedient, not 
only that the Constitution of the Legislative 
Authority in the Dominion be Provided for... bit 
also that the Nature of the Executive Government 
therein be declared: 

And whereas it is expedient that Provision be 


made for the eventual Admission into the Union of 
other Parts of British North America: 


The first recital makes it clear that this statute 
WwaS passed at the behest of the named provinces and that what 
NaS sought was a federal union. The second recital states that 
such union would "“conduce to the Welfare of the Provinces". 

Parts I - V of the B.N.A. Act provide for the 
*stablishment of the Union by Proclamation, and for the vesting 
If executive and legislative authority in Her Majesty the Queen 
ind Her representatives, and in the Parliament of Canada and 
-he Legislatures of the Provinces. Part VI deals with the 
listribution of legislative powers. The opening words of s. 9] 
ind s. 92 bear reproduction; they provide: 

91. It shall be lawful for the Queen, by and 


with the Advice and Consent of the Senate and 
House of Commons, to make Laws for the Peace, Order 
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and good Government of Canada, in relation to 
all Matters not coming within the Classes of 
Subjects by this Act assigned exclusively to the 
Legislatures of the Provinces; and for greater 
Certainty, but mot so as to restrict the Gener- 
ality of the foregoing Terms of this Section, 

it is hereby declared that (notwithstanding any- 
thing in this Act) the exclusive Legislative 
Authority of the Parliament of Canada extends 

to all Matters coming within the Classes of 
Subjects next herein-after enumerated; that is 
to say, - 


92. In each Province the Legislature may 
exclusively, make Laws in relation to Matters 
coming within the Classes of Subjects next 
merein-aftexr enumerated; that.issto-say;,- 


Section 93 gave exclusive power to the provinces 
to make laws in relation to education, subject to certain 
protective provisions in respect of denominational and 
separate schools. 

Section 95 gave concurrent legislative power to 
the Provincial Legislatures and to the Parliament of Canada 
with respect to agriculture and immigration, but provincial 
legislation was to be effective only so long as it was not 
repugnant to an Act of the Canadian Parliament. 

Partavileor the B.N:A. Act dealt with Judicature. 

Part VIII dealt with revenues, debts and taxation. 
Section 109 provided that all lands, mines, minerals and 
royalties belonging to the several provinces of Canada, Nova 
Scotia and New Brunswick should belong to the several provinces 
of Ontario, Quebec, Nova Scotia and New Brunswick in which the 
Same were situate. 

Part IX is entitled "Miscellaneous Provisions". 
Section 129 continued all laws in effect in Canada, Nova Scotia 
and New Brunswick in effect at the Union, subject, except as 
to Acts of the Parliament of Great Britain, to repeal, abolition 
Or alteration by the Parliament of Canada or a Provincial Legis- 


lature according to their authority under the B.N.A. Act. 
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Part X dealt with the Intercolonial Railway. 
Part XI is concerned with the admission of other 


colonies. Section 146 provided: 


146. It shall be lawful for the Queen, by 
and with the Advice of Her Majesty's Most 
Honourable Privy Council, on Addresses from 
the Houses of the Parliament of Canada, and 
from the Houses of the respective Legislatures 
of the Colonies or Provinces of Newfoundland, 
Prince Edward Island, and British Columbia, to 
admit those Colonies or Provinces, or any of 
them, into the Union, and on Address from the 
Houses of the Parliament of Canada to admit 
Rupert's Land and the North-western Ter reoLy. 
Or cither Of them, into the, Union, on such 
Terms and Conditions in each Case as are in 
the Addresses expressed and as the Queen thinks 
fit to approve, subject to the Provisions of 
this Act; and the Provisions of any Order in 
Council in that Behalf shall have effect as if 
they had been enacted by the Parliament of the 
United Kingdom of Great Britain and Ireland. 


This Act became the Constitution of Canada. It 
created a federal union of provinces and it carefully defined 
the respective spheres of the Canadian Parliament and the 
Provincial Legislatures in matters of legislative jurisdiction 
and property rights. 

The status of the provinces under the Constitution 
was determined by the Privy Council in two important cases 
Which arose not long after the enactment of the B.N.A. Act. 

It was contended in Hodge v. The Queen, [1883-84] 

9 A.C. 117 that a Provincial Legislature could not delegate its 
legislative powers to License Commissioners, for it was itself 
merely a delegate of the Imperial Parliament. The Judicial 
Committee of the Privy Council rejected this argument in the 
following terms, at p. 132: 
It appears to their Lordships, however, that 
the objection thus raised by the appellants is 
founded on an entire misconception of the true 


character and position of the provincial legis- 
latures. They are in no sense delegates of or 


os hee ms mets = : 

brug perk eee 

, ung hae non to we o pa ¥ 
of oe. Onl - ‘se 


\ 
- 


‘ 


= pine 
D's Cree oe ‘T g793 84" 
Mois aba” sd 
Atak Sp is aes Loeenes 
éighdd wasup ed? eb by 
to snotelvor4d i 2 
OL zabs0 Yar io’ a ag" 
‘ft’ 20 30e2%8. Syed ade 7) 
aide to {osgpi tres alt Ya Roe 
[~bae felt Bre -ire ay 22 kal 


f 


| : a2 tel eae oa 
nee EVyanteu | 4 wi Bah Ut Fangs gag asia Dy 208 T m : . 


| PaGs 
cm 
‘ in _ 
nonyarbatyut evi tetelbay tho arate Bm Tt canavefetoas 20 
r oops - 
aidets vt 
noftud ttenod satesebag 2esanivorgyens 3a eudate’ ear: i 


benitsh vbfiptayss sf bee easntyada +y no tay fayabay 


‘ : 


349 bia taange1ys4 Bathe hey en veneaae aia 


esen7 Shad toot? Owe nt rsabeg Was gaz Xe benim 


2A .ALWIY 427) 76 Snsintasce one saat pnof Yon sd, 


[$3-E85!). .heeh) sit, 5 agheail ie acai <u 31 oo y 
“4ie" chee oe 


esp Stopsiah ton blyuar 9audet<tpad fetintwer 5 aot, wt a 


= a —_ 7 5 P 4 : 
ifaed} zew Ft YO? ,ev9ndteehanon geaegre ae ssaudh Rice 
eer Ss ays A 


foiaibot ail .dhedatired let peal ade: ho ssegnieh 4 
aiS nf toremugre eins. betoetac Ut oarga” yin at to. 
: tf A + wants gh 


ro oa 


424 


Jedd *,29¥2wod ,eatiebage thete ey ‘etunga’ axid@ 
“) ginsliaygs yds yt boebes wart pha +P 
fi dd) ig nobigsoqgnylw ashe ae RG” | 

ablgel lersttvorg otf Powe letaeg Bae seyoaxe 
to %9 “67650166 stuwe on at let ld .8% 


acting under any mandate from the Imperial 
Parliament. When.the British North America 

Act enacted that there should be a legislature 

for Ontario, and that its legislative assembly 
should have exclusive authority to make laws 

for the Province and for provincial purposes in 
relation to the matters enumerated in SECT 92., 

it conferred powers not in any sense to be ex- 
ercised by delegation from or as agents of’ the 
Imperial Parliament, but authority as plenary 

and as ample within the limits prescribed by 

sect. 92 as the Imperial Parliament in the 
plenitude of its power possessed and could bestow. 
Within these limits of SUbjeCls and area-the local 
legislature is supreme, and has the same authority 
as the Imperial Parliament, or the Parliament of 
the Dominion, would have had under like circun- 
stances to confide to a municipal institution or 
body of its own creation authority to make by-laws 
or resolutions as to subjects specified in the 
enactment, and with the object of carrying the 
enactment into operation and effect. 


In Liquidators of the Maritime Bank v. Recetver- 
General of New Brunswick, [1892] A.C. 437 it was argued that 
the Province enjoyed no part of the Crown prerogative, and 
accordingly the Province of New Brunswick could not claim 
priority in respect of the Bank's assets for a debt owed to 
the Province. The argument also involved the proposition that 
the federal government did not share this constitutional in- 


competence. At p. 438, counsel contended: 


The prerogative rights of the Crown cannot 
be invoked and exercised by the provincial 
government, as distinguished from the Dominion 
Government. There is no section in the British 
North America Act of 1867 which gives this Crown 
right*to the’ province. Accordingly, if the 
Province possesses that right it must be on the 
general principle that the Lieutenant-Governor 
is entitled to exercise the prerogative of the 
Crown. But the effect of the Act of 1867 is 
that the Dominion Government represents the four 
provinces existing at the time of the Union and 
other provinces which were thereafter to be con- 
Stituted; and, consequently, the direct connection 
between the Crown and the provinces has ceased. 
The Governor-General of Canada is the real rep- 
resentative of the Crown as the Dominion is at 
present constituted; and the Lieutenant-Governor 
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of each province is not. Certain portions of 
prerogative are given to the Lieutenant-Governors, 
and that is inconsistent with their representing 
the Crown entirely. Otherwise, if the Dominion 
and the provinces both possess full prerogative 
rights you might have the Crown as representing 
the one contending with the Crown as representing 
the other. 


Lord Watson spoke for the Judicial Committe and 


> 


441, had this to say: 


--» They maintained that the effect of the statute 
has been to sever all connections between the Crown 
and the provinces; to make the government of the 
Dominion the only government of Her Majesty in 
North America; and to reduce the provinces to the 
rank of independent municipal institutions. For 
these propositions, which contain the sum and 
substance of the arguments addressed to them in 
Support of this appeal, their Lordships have been 
unable to find either principle or Bucnoriey. 


Their Lordships do not think it necessary to 
examine, in minute detail, the provisons of the 
Act of 1867, which nowhere profess to curtail in 
any respect the rights and privileges of the Crown, 
or to disturb the relations then subsisting between 
the Sovereign and the provinces. The object of the 
Act was neither to weld the provinces into one, 
nor to subordinate provincial governments to a 
central authority, but to create a federal govern- 
ment in which they should all be represented, en- 
trusted with the exclusive administration of affairs 
in which they had a common interest, each province 
retaining its independence and autonomy. That 
object was accomplished by distributing, between 
the Dominion and the provinces, all powers ex- 
ecutive and legislative, and all public property 
and revenues which had previously belonged to the 
provinces; so that the Dominion Government should 
be vested with such of these powers, property, and 
revenues aS were necessary for the due performance 
of its constitutional functions, and that the 
remainder should be retained by the provinces for 
the purposes of provincial government. But, in 
so far as regards those matters which, by sect. 92, 
are specially reserved for provincial legislation, 
the legislation of each province continues to be 
free from the control of the Dominion, and as 
Supreme as it was before the passing of the Act. 
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After quoting from the Hodge case included 


in the passage cited above, he continued: 


it* is ‘clear, *therefore’,’ that’ the provincial 
legislature of New Brunswick does not occupy 
the subordinate position which was ascribed 
to Sin ‘the-argument of the appellant's: ie 
derives no authority from the Government of 
Canada, and its status is in no way analogous 
to that of a municipal institution, which is 
an authority constituted for purposes of local 
administration. It possesses powers, not of 
administration merely, but of legislation, 
in the'’strictest senseof ‘that’ word; and, 
within the limits assigned by sect. 92 of the 
Act of 1867, these powers are exclusive and 
Supreme. It would require very express language, 
such as is not to be found in the Act of LS.67 . 
to warrant the inference that the Imperial Leg- 
islature meant to vest in the provinces of Canada 
the right of exercising supreme legislative 
powers in which the British Sovereign was to 
have no share, 


It was later established that the federal distribution 
of powers embraces not only legislative but also executive powers: 
Bonanza Creek Gold Mining Co. v. The King, [1916] 1 A.C. 566 


at 580, per Lord Haldane. At p. 581 he said, referring to 


the Maritime Bank (supra) case: 


see lt.was there laid down that "the act of 

the Governor-General and his Council in making 
the appointments is, within the meaning of the 
Statute, the act of the Crown; and a Lieutenant- 
Governor, when appointed, is as much the rep- 
resentative of Her Majesty for all purposes of 
provincial government as the Governor-General 
himself is for all purposes of Dominion govern- 
ment." 


The assignment of powers by the Act to the Parliament 
Of Canada and to the Provincial Legislatures covered the whole 
area of self government. This was recognized by the Privy 
Council in Attorney General for Ontario v. Attorney General 


Wee Canada, [1912] A.C. 571 at 581: 
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In 1867 the desire of Canada for a definite 
Constitution embracing the entire Dominion was 
embodied in the British North America Act. Now, 
there can be no doubt that under this organic 
instrument the powers distributed between the 
Dominion on the one hand and the provinces on 
the other hand cover the whole area of self- 
government within the whole area of Canada. 

It would be subversive of the entire scheme 
and policy of the Act to assume that any point 
of internal self-government was withheld from 
Canada. 


In Murphy v. Canadian Pacific Railway Company, 


moo) S.C. R.~626, at 643 Rand J:. stated: 


It) has become a truism that the totality 
of effective legislative power is conferred 
by/sthe tAcit?) of' 1867),5 ‘subject’ “always. to: the 
express or necessarily implied limitation of 
the Act itself. 

The foregoing review shows that the enactment of 
the B.N.A. Act created a federal constitution of Canada which 
confided the whole area of self government within Canada to 
the Parliament of Canada and the Provincial Legislatures each 
being supreme within its own defined sphere and area. It can 
fairly be said, therefore, that the dominant principle of 
Canadian constitutional law is federalism. The implications 
Of that principle are clear. Each level of government should 
not be permitted to encroach on the other, either directly or 
indirectly. The political compromise achieved as a result of 
the Quebec and London Conferences preceding the passage of 
the B.N.A. Act would be dissolved unless there were substantive 
and effective limits on unconstitutional action. 

The B.N.A. Act did not make any specific provision 
as to the means of determining the constitutionality of any 


federal or provincial legislation. That task has been assumed 


and performed by the courts, with supreme authority initially 
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resting with the Judicial Committee of the Privy Council 
and, since, 1949, with this Court. 

In performing this function, the courts, in 
addition to dealing with cases involving alleged excesses 
of legislative jurisdiction, have had occasion to develop 
legal principles based on the necessity of preserving the 
integrity of the federal structure. We will be dealing with 
these later in this judgment. We will, however, at this 
point cite one instance of the performance of this task in 
the following case by the Privy Council. 

In Attorney General for Canada v. Attorney General 
for Ontarto, [1937] A.C. 326 (the Labour Conventions case) the 
issue was as to the constitutional validity of three federal 
statutes enacted in 1935 dealing with labour matters, such 
as weekly rest in industrial undertakings, hours of work and 
minimum wages. In substance, they gave effect to draft con- 
ventions adopted by the International Labour Organization of 
the League of Nations in accordance with the Labour Pact of 
the Treaty of Versailles, 1919, ratified by Canada. For the 
Attorney General for Canada it was argued that the legislation 
was valid because it was for the purpose of performing Canadian 
treaty obligations. For the Province it was contended that 
the statutes related to property and civil rights in the 
Province. 

The argument made on behalf of the Attorney General 
for Canada, as reported at p. 330, was very similar to the 
Submissions made for the Attorney General of Canada in this 


tase: 


By the transference of the treaty-making 
power to the Dominion executive, and correlative 
power to legislate,to carry out the obligations, 
nothing is taken from the Provinces. 


[Lord Atkin. The Dominion has not got unlimited 
powers of legislation. ] 
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The residuary clause of s. 91 of the British 
NOLTtn America*Act 1s Capablie* of the construction, 
which is not inconsistent with decided cases, 
that where Canada has properly incurred an inter- 
national obligation with respect to any matter 
whatsoever, that within whatever classes in ss. 91 
and 92 it may be described as coming under other 
circumstances, once the matter has assumed the 
aspect of an international bargain it is no longer 
to be treated as belonging to any one of the 
enumerated classes, 


[Lora Atkin« ‘inat tera very far-reaching doctrine: 
it means that Canada could make an agreement with any 
State which would seriously affect Provincial rights.] 


It is a power which cannot be exercised by Canada 
alone; some other country must be found which is 
willing to enter into a bargain. This matter must 
not be looked at as though Canada is going to look 
about the world to find some one with whom to make 
an agreement for the purpose of robbing the Provinces 
Ore tlielte constitutional rights. But, Logically, at 
must be admitted that whatever Canada and such other 
country agree to can be effected by Canada. 


This argument was rejected not only on the basis 
Por stpere Wasano Support, forsdt- ins the. constitution.itself, 
but also because of its incompatibility with the federal 
Sceructure of, government, in Canada. At pp. 351-53, Lord Atkin 


Said: 


BO@mt ue punrposes (OL, SS. 9. and 9:2), 1% e4=” the 
distribution of legislative powers between the 
Dominion and the Provinces, there is no such thing 
as treaty legislation as such. The distribution is 
based on classes of subjects; and as a treaty deals 
with a particular class of subjects so will the 
legislative power of performing it be ascertained. 

No one can doubt that this distribution is one of 

the most essential conditions, probably the most 
escential condition, in the interprovincial, compact 

to which the British North America Act gives effect. 

Bio uthe position of Lower Canada, now Quebec, alone 

were considered, the existence of her separate juris- 
prudence as to both property and civil rights might 

be said to depend upon loyal adherence to her con- 
stitutional right to the exclusive competence of 

her own Legislature in these matters. Nor is it of 
less importance for the other Provinces, though 

their law may be based on English jurisprudence, to 
preserve their own right to legislate for themselves 

in respect of local conditions which may vary by as 
great a distance as separates the Atlantic from the 
Pacific. It would be remarkable that while the 
Dominion could not initiate legislation, however 
desirable, which affected civil rights in the Provinces, 
yet its Government not responsible to the Provinces nor 
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controlled by Provincial Parliaments need only 

agree with a foreign country to enact such 
legislation, and its Parliament would be forth- 

with clothed with authority to affect Provincial 
rights to the full extent of such agreement.’ ~ Such 

a result would appear to undermine the constitutional 
safeguards of Provincial constitutional autonomy. 


It follows from what has been said that no 
further legislative competence is obtained by the 
Dominion from its accession to international status, 
and the consequent increase in the scope of its 
executivermtunct tions It is true, as pointed out 
in the judgment of the Chief JUSCice.!§ thatvas «the 
executive is now clothed with the powers of making 
freatiés so the Parliament'of Canada, to which 
the executive is responsible, has imposed upon it 
responsibilities in connection with such treaties, 
for if it were to disapprove of them they would 
either not be made or the Ministers would meet their 
constitutional fate.’ But this is true of all executive 
functions in their relation to Parliament. There is 
no existing constitutional ground for stretching the 
competence of the Dominion Parliament so that it 
becomes enlarged to keep pace with enlarged functions 
of the Dominion executive. If the new functions 
affect the classes of subjects enumerated in s. 92 
legislation to support the new functions is in the 
competence of the Provincial Legislatures Oniive-) Vt 
they do not, the competence of the Dominion Legisla- 
ture is declared by s. 91 and existed ab origine. 
In other words, the Dominion cannot, merely by making 
promises to foreign countries, clothe itself with 
legislative authority inconsistent with the con- 
stitution which gave it birth. 


There are several features of the Labour Conventions 
Case which require emphasis. The federal government was in 
. that case asserting the right to enact legislation which was 
within provincial authority in order to carry out the treaty 
Obligations which it had assumed. No question was raised as 
to the validity of the federal government's authority to 
negotiate and ratify international treaties. What was held 
unconstitutional by the Privy Council was the use of that 
lawful procedure to legislate indirectly beyond the powers 
invested in the federal parliament by s. 91 of the B.N.A. Act. 

In these appeals this Court is equally concerned 


With the exercise of a valid power, namely, the power of the 
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federal Houses of Parliament to pass resolutions requesting 
amendments to the B.N.A. Act. That power has historic founda- 
tion, but we note that it has never before been exercised for 
the purpose of curtailing provincial legislative authority 
without provincial consent. In the context of the Labour 
Conventtons case, the issue in these appeals is whether the 
established incompetence of the federal government to encroach 
on provincial powers can be avoided through the use of the 
resolution procedure to effect a constitutional amendment 
passed at the behest of the federal government by the Parliament 
of the United Kingdom. 
The only provisions of the B.N.A. Act dealing with 

amendments to the constitution are as follows. Head 1 of s. 92 
empowered a Provincial Legislature to make laws in relation to: 

1. The Amendment from Time to Time, notwithstanding 

anything in this Act, of the Constitution of the 


Province, except as regards the Office of Lieutenant 
Governor. 


Section 146, already cited, made provision for the 
admission of other colonies and territories into the Union. 

By an amendment made in 1949 to s. 91 of the B.N.A. 
Act, a limited power of amendment was given to the Federal 
Pamiiament. Head 1 of s. 91 enabled it to legislate in relation 


tG: 


1. The amendment from time to time of the 
Constitution of Canada, except as regards 
matters coming within the classes of subjects 
by this Act assigned exclusively to the Legis- 
Latures.,of the provinces, or as regards rights 
Or privileges by this or any other Constitutional 
Act granted or secured to the Legislature or the 
Government of a province, or to any class of 
persons with respect to schools or as regards 
the use of the English or the French language 
Or as regards the requirements that there shall 
be a session of the Parliament of Canada at 
least once each year, and that no House of 
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Commons shall continue for more than five years 
from the day of the return of the Writs for 
choosing the House: provided, however, that a 
House of Commons may in time of real Or appre- 
hended war, invasion or insurrection be con- 
tinued by the Parliament of Canada if Such con- 
tinuation is not opposed by the votes of more 
than one-third of the members of such House, 


This provision specifically excepted from its 
operation, inter alta, matters coming within the classes 
of subjects assigned exclusively to the Provinces. The scope 
of s. 91.1 was considered by this Court in Rez Authority oy 
Parliament tn Relation to the Upper House, [1980] 1 S.-C Rk. 54 
(herein the Senate Reference). In that case, this Court 
unanimously held that the federal government could not, acting 
under s. 91.1, abolish the Senate. The term "Constitution of 
Canada" found in s. 91.1 was held in its context to refer only 
fo the federal juristic unit. It is Significant that when, as 
recently as 1949, the Houses of Parliament sought and obtained 
a provision permitting the Federal Parliament to amend the con- 
stitution by legislation, specific Provision was made to ensure 
that this power was not capable of implying any right to interfere 
with those powers assigned to the Provinces by, thersBe NA. Act. 

Because the Canadian Constitution was created by the 
B.N.A. Act in the form of an Imperial statute, it followed that 
in the absence of a provision for amendment within ibtiagel CS 
amendment could only be effected by the enactment of an Imperial 
Statute. Over the years many amendments have occurred in this 
Way. The practice has developed, since 1895, to have the formal 
approach to the Imperial Parliament made by means of a joint 
address of both Houses of Parliament. This form of procedure 
had been followed earlier in respect of amendments to the Act of 
| Geton, 1840. It is also the procedure spelled out in s. 146 of 
the B.N.A. Act as the means of approach to the Queen, acting 
On the advice of her Privy Council for the admission of existing 


COlonies, or territories, into the Union. 
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The record of constitutional amendments passed 
Since 1867 by the Imperial Parliament is contained in 
the Favreau White Paper of 1965.6 issued by the federal 
government, and approved by the Provincial governments. 
It was cited by this Court in the Senate Reference. Many 
of these amendments concerned mere formalities, such as 
the postponement of redistribution of seats in the House 
of Commons in 1916 and 1943 to await the CesSationwogF 
hostilities. Those amendments which were important in 
relation to the proper procedure for amendment were discussed 


in that Paper, and we think they bear repetition in full: 


(1) The British North Amertea ACTLOL ELC Tile = 


(Establishment of new provinces and administration 
of .territories) 


Because this was the first attempt by Canada to 
have the Constitution amended, there were no prec- 
edents for the government of the day .to«follow. 

It requested the amendment from the British Parlia- 
ment without reference to the Parliament of Canada, 
and the latter took strong exception. The opposition 
in Parliament condemned the government for its failure 
to secure prior approval of Canada's legislative 
authority. The government agreed that such matters 
should be referred to Parliament, and the House of 
Commons unanimously adopted a resolution stating 

that "... no changes in the provisions of the 

British North America Act (would) be sought by the 
Executive Government without the previous assent 

of the Parliament of this Dominion". A few days 
later, the government brought down a joint Address, 
which was concurred in by both Houses of Parliament, 
and which formed the basis upon which the amendment 
was finally passed by the British Parliament. 


(2) The Parliament of Canada Act, 1875 - 


(Privileges, immunities and powers of the 
House of Parliament) 


Notwithstanding the principle it had pressed jftor, 
and had had unanimously adopted by Parliament four 
years earlier when it was in opposition, the Canadian 
government of the day requested this amendment without 
"previous assent" or formal Address by Parliament. 
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Objections again were raised in the House of 
Commons and a resolution similar to that of 

1871 was introduced. After debate, the govern- 
ment conceded the propriety of the Pra nedipl Shit 
had originally espoused: of referring proposed 
constitutional amendments to Parliament. The 
new resolution was withdrawn when the government 
agreed that a joint Address by both Houses of 
Parliament was the only appropriate way of 
securing amendments to the Constitution. 


(3) The Brittsh North America Act OF WLE86..= 
(Representation of territories in Parliament) 


The Canadian government submitted its request 
for this amendment to Westminster on the basis of 
a formal Address by both Houses of Parliament. 
With one exception, this principle has been fol- 
lowed by every Canadian government since that time. 
The exception was the enactment in 1895 by the 
United Kingdom Parliament of the Canadian Speaker 
(Appointment of Deputy) Act, which was allowed 
without protest by the Canadian Parliament because 
of particular circumstances. 


(4) The British North Amerteca Act ofalgoza= 
(Subsidies to’ provinces) 


This was the first occasion on which the federal 
government consulted with the provinces before seek- 
ing a constitutional amendment. In this ease,’ all 
nine of the provinces in existence were directly 
concerned with the amendment. All were consulted 
and eight of the nine provincial governments agreed 
to the federal proposal. One province opposed the 
proposal, both in Canada and in Great Britain. The 
British government made minor changes in the text 
of the draft bill, and the amendment was enacted. 


(5) The British North America Act of 1915 - 
(Redefinition of divisions of the Senate) 


This amendment was passed without consultation 
with the provinces and without provincial government 
representations concerning its enactment. This 
amendment is important to Canadian constitutional 
development in that it was put forward in the form 
of a Canadian draft bill, embodied in the Address 
to the Crown and enacted without modification by 
the British Parliament. 


(6) The Brtttsh North America Act of 1930 - 


(Jurisdiction of Western provinces over 
their natural resources) 


Mis was the first application for a constitutional 
amendment relating to a provincial field that did not 
directly concern all provinces. It was obtained by 
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the federal government after consultation with 
only those provinces directly affected except 

in one province where a resolution was adopted 
by the legislature after the Premier had already 
expressed the consent of his government to the 
amendment. 


(7) The British North America Act of 1940 - 
(Unemployment Insurance) 


This was the first amendment to change the 
distribution of legislative powers between 
Parliament and the provinces, as provided in 
the 1867 Constitution. It transferred the author- 
ity to legislate on unemployment insurance from 
provincial to federal jurisdiction. Before seeking 
this amendment, the federal government obtained 
the consent of all provincial governments. In 
this, as in previous cases of provincial concurrence, 
there was no reference of the question by any govern- 
ment to its legislature. 


(Sdevinesbrrttsh.North America,Act,of 1943_- 


(Postponement of redistribution of seats in 
the House of Commons) 


The federal government did not consult the provinces 
prior to seeking this amendment, and notwithstanding 
the protest of one provincial government, the Parliament 
of the United Kingdom granted it. The position of the 
federal government was that this amendment concerned 
only, the Government.of Canada, since it. did not affect 
provincial governments or legislatures. 


(9) The British North America Act of 1946 - 


(Readjustment of representation in the House 
of Commons) 


The federal government sought this amendment on 
the same basis as that of 1943 - that is, without 
provincial consultations - and for the same reasons. 


(10) The Brittsh North America Act of 1949 - 
(Entry of Newfoundland into Confederation) 


A resolution was moved in the House of Commons 
urging that this amendment not be proceeded with 
until after consultation with the provincial govern- 
ments. What the resolution meant by "consultation" 
was not clear. However, the amendment was enacted 
without such consultation and without any of the 
provincial governments formally objecting to its 
enactment, though one or two provincial governments 
Stated publicly that consultation should have taken 
place. 
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(11) The British North Amertea Act Of Pd o( 2) = 


(Authority: of Parliament to amend certain 
aspects of the Constitution of Canada) 


This amendment was obtained without consultation 
or formal consent of provincial governments, the 
federal government maintaining the position taken 
in connection with the 1943 and 1946 amendments. 

At a federal-provincial constitutional conference 
the following year, however, the federal government 
indicated that, in the event of agreement on an 
overall procedure for amending the Constitution of 
Canada, it would be prepared to reconsider the broad 
provisions of this amendment. 


(12) The Brittsh North Amerteca Act of 4952 - 
(Old Age Pensions) 


This amendment was enacted after the federal 
government secured the agreement of all provinces. 
In the case of the provinces of Quebec, Saskatchewan 
and Manitoba, the matter was referred to the legisla- 
tures, which authorized the governments of those 
provinces to agree to the amendment. Other provincial 
governments gave concurrence on their own authority. 


(13) The British North Amertca Act OF | WOOF = 
(Tenure of office of certain Judges) 


The federal government sought this amendment only 
after obtaining the agreement of all provinces, since 
the amendment provided for the compulsory retirement 
at age 75 of judges of provincial courts. In this 
instance again Quebec placed the matter before its 
legislature before agreeing. 


(14) The British North America Act of 1964 - 
(Supplementary benefits to Old Age Pensions) 


This amendment was enacted after agreement of all 
provincial governments, with, in the case of Quebec, 
the concurrence of the Legislative Assembly. It 
involved a modification of section 94A created by 
the 1951 amendment on which prior agreement of all 
provinces had been obtained. 


The Favreau White Paper goes on to Say: 


There have been five instances - in 1907, 1940, 
1951, 1960 and 1964 - of federal consultation with 
all provinces on matters of direct concern to all 
of them. There has been only one instance up to the 
present time in which an amendment was sought after 
consultation with only those provinces directly 
Srpectcca py if. This was the amendment .of 1930, 
which transferred to the Western provinces natural 
resources that had been under the control of the 
federal government since their admission to Confedera- 
tion. There have been ten instances [in 1871, 1875, 
1886, 1895, 1915, 1916, 1943, 1946, 1949 and 1949(2)] 
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of amendments to the Constitution without prior 
consultation with the provinces on matters that 
the federal government considered were of ex- 
clusive federal concern. In the last four of 
these, one or two provinces protested that 
federal-provincial consultations should have 
taken place prior to action by Parliament. 


In no instance has an amendment to the B.N.A. Act 
been enacted which directly affected federal-provincial relation- 
ships in the sense of changing provincial legislative powers, in 
the absence of federal consultation with and the consent of all 
the provinces. Notably, this procedure continued to be followed 
in the four instances which occurred after the enactment of the 
Statute of Westminster (herein the Statute of Westminster). 

This history of amendments reveals the Operation of 
constitutional constraints. While the choice of the resolution 
procedure is itself a matter of internal parliamentary respons- 
ibility, the making of the addresses to the Sovereign falls into 
two areas. Resolutions concerning the federal juristic unit 
and federal powers were made without reference to any but the 
members of the federal Houses. Resolutions abridging provincial 
authority have never been passed without the concurrence of the 
Provinces. In other words, the normal constitutional principles 
“recognizing the inviolability of separate and exclusive legislative 
powers were carried into and considered an integral part of the 
operation of the resolution procedure. 

The history of constitutional amendments also parallels 

the development of Canadian sovereignty. The B.N.A. Act did not 
have among its purposes the severance of Canada from the British 
Commonwealth. However, the vital role of Canadian consent as 
an expression of Canadian sovereignty is revealed in the fact 
that no constitutional amendment has been passed without that 


consent. 
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The Statute of Westminster was enacted following 
two Imperial Conferences held in 1926 and 1930, attended by 
representatives of the United Kingdom, Canada, Australia, New 
Zealand, South Africa, the Irish Free State and Newfoundland. 
At the earlier conference, the established constitutional position 
was stated in a form which has come to be called the "Balfour 


Declaration": 


They are autonomous communities within the British 
Empire, equal in status, in no way subordinate one 
to another in any aspect of their domestic or ex- 
ternal affairs, though united by a common allegiance 
to the Crown, and freely associated as members of 
the British Commonwealth. 


The Statute of Westminster was enacted to give effect 
in the law of the United Kingdom to the established fact of sovereign 
status of the communities within the British Empire. 

The following provisions of the Statute were referred 


to in argument before us: 


2. (1) The Colonial Laws Validity Act, 80 5.. 
shall not apply to any law made after the con- 
mencement of this Act by the Parliament of a 
Dominion. 


(2) No law and no provision of any law made 
after the commencement of this Act by the Parlia- 
ment of a Dominion shall be void or inoperative 
on the jetound tthat jit ds mepugnant ‘to.the Law of 
England, or to the provisions of any existing or 
future Act of Parliament of the United Kingdon, 
Or to any order, rule, or regulation made under 
any such Act, and the powers of the Parliament 
of a Dominion shall include the power to repeal 
Or amend any such Act, order, rule or regulation 
in so far as the same is part of the law of the 
Dominion. 


3. It is hereby declared and enacted that the 
Parliament of a Dominion has full power to make 
laws having extra-territorial operation. 


4. No Act of Parliament of the United Kingdom 
passed after the commencement of this Act shall 
extend or be deemed to extend, to a Dominion as 
part of the law of that Dominion, unless it is 
expressly declared in that Act that that Dominion 
has requested, and consented to, the enactment 
thereof. 


ae _ 


ye ‘betta te a ini 


: sl > an ; 
wow. B1T det 2k aa mee shay 
y? 
BAB DAG Stwsti Dyed ates 2, Bs," a - Yd 


, 


pak . wea) 
Hard rzaq fsnoetsairrenao Saker a 


oy Tse” aft babies ead oF saan: £ 


- 


aA 
: " iar - 

selirted otvakds HES he goret 5 agenaneany » 
td sten beatin Yaw an mi, evaere 

is SNe-Sraingmat Ltavia re 45 oq BW. be or Leds 

e5freteal ia anes , be tb ae sgudng Yaottet te fs 194 

th j¢s:5d0ea. ‘28°56 2,Oon 888 l2e3% ban are eit: aa 

13 eT ig cca 


a j 7 : aay 
4 <* baz J : —— . ‘. w I 7 i + ott ce 
fasts SViG OF MSI9ENS* | sfeaimiead Fe aiutet2 9 : 


Apistsve > dont KeNetlddd 29! ahd oP woke ate baa Fall ant Te wet 
riiB.oft giv co traummes BH? i 
bluvodee onde outa 9f0 1a cnohel tone ORME 

. yan sreted i iol 


fp kik ae > bes ‘ei noiod 283 9° Cfo -#h,. 
ci wal vxe of Qilqgs acm Siads 
sit vd 20% 299, 29 tase ofee 
 feiviaed 


g | nolelvoye Oa Bae wah ef CE) ; 
beat ott wd. 2 cid: to fiegdesqemnes oft atte, 
vituesebar ro biov of [hada Aotmbead .6 26/9088 | 

ei ei} 93 jnéuaeosy eo) 34 dada bavete, sid cee 
43 (ea Wat euotatvele #62 64 Yo sboalgad 
,ansaare bos if) 20 s9eeetlesd Go taAvetsaet 
‘gbag abe POlieiegoen co , ete: 42 ORSG, YAS G2 | 
ieee 26% 3 { Se Faw ey a(t bite, eT diaue "a8 
' ; id! aba Liew woinkeod A te, 
wEyxEy 4 ai0* ~Yelro. . spk doe (Qa bneal 
ca “ | th d089 @! shea ofd s@ te ba BF 
«WOR a bare a7 
a 
t4#3 jyoerntd ‘ofeanoe bcs beteliak Siac ab ai qs > 
‘dam 03 ta4ou [het ead Qwiakea® B&B YO mtr is st 
softstdge Labtesi’ to.4eadee ental 


egignts bssafcl atf+ te, inededigut te sila h, a 
‘fede 138 cise te Josesorswmbs eda socks 
3 pdlmleol ao? ,Sae3es of bewesb sd 36 * 
4 it weatin .dobolaed. dato Ye wat oft ee é 
@#6idinod #842 Javia SoA sed? AP bexvetoub ei 
$eeea?sdes 24) . 62 bes tesiiod bas ne Neon 


cd : 
q 


Seas Pe ==" 


~ SB e 


Po toe No Chine sinrth is Act, shall ‘be déened. to 
apply to the repeal, amendment or alteration of 
the British North America Acts, 1867 to L930... OF 
any order, rule or regulation made thereunder. 

(2) The provisions of section two of this Act 
Shall extend to laws made by any of the Provinces 
of Canada and to the powers of the legislatures of 
such Provinces. 

(3) The powers conferred by this Act upon the 
Parliament of Canada or upon the legislatures of 
the Provinces shall be restricted to the enactment 
of laws in relation to matters within the competence 


of the Parliament of Canada or of any of the legis- 
latures of the Provinces respectively. 


We do not regard s. 4 as having any real impact on 
the matter in issue in these appeals. The section uses the 
word "extend" and we therefore regard the section as meaning 
that a United Kingdom statute would not, in the absence of 
the declaration referred to in the section, be a part of the 
law of any Dominion. It is, however, of interest that each 
of the amendments made after the Statute of Westminster took 
effect contains a declaration that the enactment had been 
requested and consented to by Canada. 

Of the Dominions to which the Statute of Westminster 
applied, all were unitary states except Canada and Australia, 
and the Australian constitution already contained provision 
for its amendment. 

In relation to Canada, the possible impact of s. 2 
WaS a cause Of concern to the Provinces because it could be 
construed as enabling the Federal Parliament to repeal or amend 
the B.N.A. Act. The origin of s. 7 was the result of that concern. 
The Favreau White Paper at pp. 18-19 deals with the history of 


mnis section: 


On June 30th, 1931, the Right Honourable 
R. B. Bennett, Prime Minister of Canada, intro- 
duced in the House of Commons a resolution for 
an Address to His Majesty requesting the enact- 
ment of the Statute of Westminster. The preamble 
to the resolution said: 
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"And whereas consideration has been given 

by the proper authorities in Canada as to 
whether and to what extent the principles 
embodied in the proposed act of the parlia- 

ment of the United Kingdom should be applied 

to provincial legislation; and, at a dominion- 
provincial conference, held at Ottawa on the 
seventh andeighth days of April, in the year 

of Our Lord one thousand nine hundred and 
thirty-one, a clause was approved by the 
delegates of His Majesty's government in Canada 
and of the governments of all of the provinces 

of Canada, for insertion in the proposed act 

for the purpose of providing that the pro- 
visions of the proposed act relating to the 
Colonial Laws Validity Act should extend to 

laws made by the provinces of Canada and to 

the powers of the legislatures of the provinces; 
and also for the purpose of providing that nothing 
in the proposed act should be deemed to apply to 
the repeal, amendment or alteration of the Britsh 
North America Acts of 1867 to 1930; or any order, 
rule or regulation made thereunder; and also 

for the purpose of providing that the powers 
conferred by the proposed act on the parliament 
of Canada and upon the legislatures of the prov- 
inces should be restricted to the enactment of 
laws in relation to matters within the competence 
of the parliament of Canada or any of the legis- 
latures of the provinces respectively." 


The Prime Minister explained that the Dominion- 
Provincial Conference referred to in the preamble 
had been convened in response to representations 
by Ontario, subsequently supported by the other 
provinces. He referred to the apprehension of 
some of the provinces that under provisions as 
broad as those to be inserted in the Statute of 
Westminster, a dominion parliament might encroach 
upon the jurisdiction of a provincial legislature 
and exercise powers beyond its competence. He 
pointed out that "... lest it be concluded by 
inference that the rights of the provinces as de- 
fined by the British North America Act had been 
by reason of this Statute curtailed, lessened, 
modified or repealed", a section of the Statute 
of special application to Canada declared, with 
the unanimous concurrence of the provinces, that 
such was not the case. 


The Statute of Westminster was passed on 
December 11, 1931. Earlier that year, Mriielouls oS 2 il aurent- 
then President of the Canadian Bar Association, and a dis- 
tinguished constitutional lawyer, referred in his presidential 
address, reported in 9 Canadian Bar Rew ews” p32" 5255 * to’ the 


‘resolutions of the House of Commons and the Senate requesting 
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the enactment of the Statute. This speech was not delivered 


in a political context. At that time he did not hold any 


political office. It was some years later that he became a 


Member of the House of Commons and a Minister of the Crown. 


The following passage from that speech is relevant to the 


now before the Court: 


Now, it may be that while both the Dominion 
and the Provinces remained subject to the legis- 
lative jurisdiction of His Majesty's Parliament 
of the United Kingdom, that Parliament had, in 
theory, full power to vary the distribution of 
legislative jurisdiction between them. But after 
the declaration of 1926 that both the United 
Kingdom and the Dominions are autonomous con- 
munities equal in status, in no way subordinate 
one to another in any aspect of their domestic 
or external affairs, it would hardly seem probable 
that the Parliament of the United Kingdom would 
undertake to legislate for the territory of any 
one of those Dominions, unless it be expressly 
declared in the Act that that Dominion had re- 
quested and consented to the enactment for the 
proposed legislation. And if the United Kingdom 
and the Dominions are equal in status and in no 
way subordinate one to another in any aspect 
of their domestic or external affairs, does not 
the) jprovinsionmeof ysection .92,0f the Act of L&6/, 
that in each province the legislature may ex- 
clusively make laws in relation to the amendment 
from time to time of its constitution, except as 
regards the office of Lieutenant-Governor, seem 
to indicate that the Houses of the Dominion Parlia- 
ment would have no jurisdiction to request or to 
consent to enactments that might extend or abridge 
Provin¢etial rlegislative.autonomy? It is true that 
one of the proposed sub-sections of the Statute 
of Westminster is to declare that nothing in that 
Statute shall be deemed to apply to the repeal, 
amendment or alteration of the British North 
America Acts, 1867 to 1930, or any order, rule 
or regulation made thereunder; but the declaration 
of the Imperial Conference purports to be a state- 
ment of the established constitutional position, 
ano it at 18 sO Anwtace, is anythine further re- 
quired to make it clear that the constitution of 
the provinces can be amended or affected only by 
the provinces themselves? 


Section 92 excludes federal jurisdiction over 
them, and thevdeclaration of 1926 does seem’ to 
State a constitutional. position that precludes 
interference with them by any other Parliament 
to which they are said to be in no way subordinate. 
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The Statute of Westminster gave statutory recognition 
to the independent sovereign status of Canada as a nation. However, 
while Canada, as a nation, was recognized as being sovereign, the 
government of the nation remained federal in character and the 
Federal Parliament did not acquire sole control of the exercise of 
that sovereignty. Section 2 of the Statute of Westminster, standing 
alone, could be construed as giving that control to the Federal 
Parliament, but the enactment of s. 7, at the instance of the 
Provinces, was intended to preclude that exercise Of power by the 
Federal Parliament. Subsection 7(3) in particular gave explicit 
recognition to the continuation of the division of powers created 
by the B.N.A. Act. The powers conferred on the Parliament of 
Canada by the Statute of Westminster were me Stiri cted <toi ithe enact - 
ment of laws in relation to matters within the competence of the 
Parliament of Canada. 

The effect of s. 7(1) was to preserve the Imperial Parlia- 
ment as the legal instrument for enacting amendments to the B.N.A. 
mets, 1867-1930. This clearly had no effect on the existing pro- 
cedure which had been used to obtain the amendment of the BReNGA. Act. 
The resolution procedure, which, after 18915 .e:had jpnoduced. allethe 
constitutional amendments until 1931, has been followed in respect 
of all the constitutional amendments passed since 1931. 

The Attorney General of Canada presented a deceptively 
Simple argument in support of the legality of the resolution at 
issue in these appeals. It was argued that the resolution is not 
@ law, and therefore not a proper subject for judicial consideration 
| and, further, that the two Houses can legally pass any resolution 
| Which they desire. The Imperial parliament has full legal authority 
to amend the B.N.A. Act by enacting a statute, and its power to do 
sO cannot be questioned. If, therefore, the Imperial Parliament 
enacts such a Statute in response to a resolution of the Senate 


and the House of Commons, there can be no question of illegality. 


ee om 
‘Dilamion, avon 
: : 
vvevewor paced ms 
ged wnptan tie uae ee inne 
Bi} binge ed oe etd. Mee Jawaber 
. Win Pes 
fo saferysxs sft. %% Lotdnap, BOS 3 sbups 


i 
‘ 4) 
eathaere |. 197 2h lat 2sn “70 SI UIAIS Sh ae 


7 ’ 


Tal 
Feystsat ord of. logrnGs ra ent VFB, aay 
- paar. may 


ait te gocatant sft Ye GN) ete ‘eau wt 308 tud one aaa 


ghuloatg on antes se oe pags 
‘Fatlaxs ever estugrevegunt (O)F boi 2 oeeue Aqomet Ts 
risks atpwin RO ROPSEN PY gid? Ng emia ant of" 
Oo treeneriss64 aie AO Denes rere 219 WOG are “2H Rote L9 

r stars trad siow ad 2 Tea tes Fusste- ong oe ab 


als 
aug 
a Y 
_ 
LL? 
1 
é 
4 
J 
— 
> 
x 
> 


a . 
4 ; 


pias} 40) onomet 
Lory 6 raetre Git i 
hii a! Oe of? 2tgenbwemé pws » i0t JasieI eat (spbt- sida. 
sig portzykan add no daetts, pn bot’ Vieeta eee) ianaane 

iA OAWOD ohb bo Thgmhhswa Say Atedde og 2y Aagd ben dota 
ade tia Baguhe a, ae8 | oot dw ,stubsootq notsufoes™ 

ay ih. pewaortol Weaeq 3 ,if¢t Thtap aoasmanens fgnotdu ft 

gin hres lenotdud sens atiges 
isned. wad orth Sit p a 


46 nobiuloes?, sda/ta 4st! . *o Peogque of tremugyEers 
y" oy 


a. 24 al py! ors say fers pHi caw qT - ct frags eeang nt | 
rPtersbiznos sfarnvey 1% fori dve WeGeXg f Fon oo Xarene baw 
sottuiozey AF tesa “Vflopel vta zorwe Ont od sedd creda 
hy o3 ay 4 ou 746 /QIUT HI 2 f, par /6es Ye toh eh Bi i 

tnomabhlinaed (etiseal Say, .oraitssan? . 9% -hanoks S8up 4 | 

; | . ae 

sfonsd 4% to nattdtozey 4 02 sansg2et ar onvrete @ 
ee ey” 
1S 


sreaneus, tavet Ii aod. Jaen isi osemd oat savteat | 
i Ls : 4 


wrrlepel Ti Yo worSPaep on ad 60 sishd Lenommoe Wc 
. 2 we) 
' 


\e 
4 pre} oa 
i 
( 7 7 


However, it was also submitted that while the 
Imperial Parliament has full legal authority to amend the 
B.N.A. Act, there exists a "firm and unbending" convention 
that such an amendment will only be enacted in response to a 
resolution of the two Houses requesting it, and, further, 
that it will enact any amendment to the B.N.A. Act which is 
so requested. 

In the result, if this process is examined from 
the point of view of substance rather than of form, what is 
being asserted is the existence of a power in the Senate and 
the House of Commons to cause any amendment to the B.N.A. Act 
which they desire to be enacted, even though that amendment 
subtracts, without provincial consent, from the legislative 
powers of the Provinces granted to them by the B.N.A. Act. 

In support of the proposition that resolutions are 
questions of internal parliamentary procedure and are not proper 
subjects of judical consideration, reference was made to two 
British authors. In his Introduction to the Study of the Law 
of the Constitution (10th ed.), Dicey states at pp. 54-55 that 
the resolution of neither House is law and each House has complete 
control over its own proceedings. May's Parliamentary Practice 
(18th ed.) at p. 195 affirms the rule that each House has exclusive 
jurisdiction over its own internal proceedings. 

The English authorities, such as Dicey and May, 
respecting the power of the Houses of Parliament to pass resolu- 
tions, and as to their effect, are related to resolutions of 
the Houses of Parliament in a unitary state. Under the British 
constitution, the only limitation on the power of Parliament is 
that its authority must be expressed in legislation. Any 'con- 
Stitutional amendment' under the British constitution can be 
Passed by normal legislation. Accordingly, these authorities 
are of no help in determining the limitations, if any, on the 
authority of one level of government in a federal state, respect- 


ing the use of an accepted amending procedure for the purpose of 
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abridging the powers of the other legislative level. The 
resolution under considération is not a matter of internal 
procedure. A resolution of the Senate and the House of 
Commons has become recognized as the means whereby a request 
is made to the Imperial Parliament for legislation to effect 
a constitutional amendment. 

The power of the Senate and the House of Commons 
to pass resolutions of any kind, and to use such resolutions 
for any purpose, was stated by the Attorney General to have 
meen recognized in:s. 18 of the B.N.A. Act and s. 4 of the 
Menave and House of Commons Act, R.S-C. 1970; c. S-8. Sec- 
tion 18 of the B.N.A. Act provides: 

18. The privileges, immunities, and powers 
to be held, enjoyed, and exercised by the Senate 
and by the House of Commons, and by the Members 
thereof respectively, shall be such as are from 
time to time defined by Act of the Parliament of 
Canada, but so that any Act of the Parliament of 
Canada defining such privileges, immunities, and 
powers shall not confer any privileges, immunities, 
or powers exceeding those at the passing of such 
Act held, enjoyed, and exercised by the Commons 
House of Parliament of the United Kingdom of 
Great Britain and Ireland, and by the Members 
thereof. 

Section 18 in its present form was enacted by the 
mearitament of Canada-Act, 1875, to replace s. 18 of the B.N.A. 
Act, 1867. The difference in phraseology of the two sections 
is not relevant to the matter in issue in these appeals. 

Section. 18 did not, in itself, create or recognize 
the existence of the privileges, immunities and powers of the 
Senate and the House of Commons. It provided that their privi- 
leges, immunities and powers should be such as are, from time 
to time, defined by Act of the Parliament of Canada, subject 
to the limitation that Parliament could not by statute, give 


to the Senate or the House of Commons any privileges, immunities 


Or powers which exceeded those enjoyed by the House of Commons 
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of the United Kingdom Parliament. Parliament could not 
grant legislative powers to its two Houses. Furthermore, 
because, unlike the Parliament of the United Kingdom, 
Parliament's power to legislate was limited in extent, it 
could not grant to the Senate and the House of Commons 
powers which it did not itself possess. 

In the exercise of the power Granceaeco, ttby 
Ss. 18 of the B.N.A. Act, the Parliament of Canada, in 1868, 


passed an Act to define the privileges, immunities and powers 
of the Senate and House of Commons, S.C. 1606, "c. 23. Sections 


1 and 2 of that Act provided as follows: 


1. The Senate and the House of Commons respective ly, 
and the Members thereof respectively, shall hold, enjoy 
and exercise such and the like privileges, immunities 
and powers as, at the time of the passing of the British 
Horth América Act, 1867, were held, enjoyed and exercised 
by the Commons House of Parliament of the United Kingdom 
of Great Britain and Ireland, and by the Members thereof, 
so far as the same are consistent with and not repugnant 
to the said Act. 


2. Such privileges, immunities and powers shall 
be deemed to be and shall be part of the General and 
Public Law of Canada, and it shall not be necessary to 
plead the same, but the same shall in all Courts in 
Canada and by and before all Judges be taken notice of 
guaicially. 


The essential provisions of these two sections were 
repeated in subsequent legislation. They now appear in sections 
4 and 5 of the Senate and House of, Commons AGt; RS. 4 1970, 


¢. S-8, as follows: 


4. The Senate and the Houses of Commons respectively. 
and the members thereof respectively, hold, enjoy and 
exercise, 


(a) such and the like privileges, immunities and 
powers as, at the time of the passing of the British 
North America Act, 1867, were held, enjoyed and exer- 
cised by the Commons House of Parliament of the United 
Kingdom, and by the members thereof, so far as the 
Same are consistent with and not repugnant to that 
mets and 
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(b) such privileges, immunites and powers 
as are from time to time defined by. Act, of 
the Parliament of Canada, not exceeding those 
at the time of the passing of such Act held, 
enjoyed and exercised by the Commons House 
of Parliament of the United Kingdom and by 
the members thereof respectively. 
5. Such privileges, immunities and powers 
are part of the general and public law of Canada, 
and it is not necessary to plead the same, but 
the same shall, in all courts in Canada, and by 
and before all judges, be taken notice of judic- 
aa ld. 
Parliament did not confer upon the Senate and 
the House of Commons all of the privileges, immunities and 
powers held, enjoyed and exercised by the House of Commons 
of the United Kingdom, but only conferred them "so far as 
the same are consistent with and not repugnant to that AC Urs 
i.e. the B.N.A. Act, 1867. It thus recognized that some 
powers enjoyed by the House of Commons of the United Kingdom 
might not be consistent with the provisions of the B.N.A. Gita 
In our opinion this very important proviso took 
into account the fact that, whereas the House of Commons in 
the United Kingdom was one of the Houses in the Parliament 
of a unitary state, the Canadian Senate and House of Commons 
were Houses in a Parliament in a federal state, whose powers 
were not all embracing, but were specifically limited by the 
Act which created it. 
In order to pass the resolution now under consideration 
the Senate and the House of Commons must purport to exercise a 
Power. The source of that power must be found in paragraph 4(a) 
Of the Senate and House of Commons Act, since there has been 
no legislation enacted to date, other than paragraph 4(a) 
which actually defines the privileges, immunities and powers 


upon the two Houses of Parliament. The resolution now before 


US Was passed for the purpose of obtaining an amendment to the 
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B.N.A. Act, the admitted effect of which iHete curta wa 
Provincial legislative powers under s. 92 of tne. BNA... dvet.. 
In our opinion that power is not consistent With the B.N.A. 
Act but, 1s repugnant to it. .It is a Power which is out of 
harmony with the very basis of the B.N.A. Act. Therefore 
paragraph (a) of s. 4, because of the limitations which it 
contains, does not confer that power. The Senate and the 
House of Commons are Purporting to exercise a power which 
they do not possess. 

The effect of the position taken by the Attorney 
General of Canada is that the two Houses of Parliament have 
unfettered control of a triggering mechanism by means of 
which they can cause the B.N.A. Act to be amended in any way 
they desire. It was frankly conceded in argument that there 
were no limits of any kind upon the type of amendment that 
could be made in this fashion. In our Opinion, this argument 
in essence maintains that the Provinces have Since, at the 
Tatest 1931, owed their continued existence not to their 
constitutional powers expressed in the B.N.A. Act, but* to 
the Federal Parliament's sufferance. While the Federal Parlia- 
ment was throughout this period incompetent to legislate in 
respect of matters assigned to the Provinces by) Seva9i2% ats 
‘two Houses could at any time have done so by means of a 
resolution to the Imperial Parliament, procuring an amendment 
to the B.N.A. Act. 

The Attorney General of Canada, in substance, is 
asserting the existence cf a power in the two Houses of Parlia- 
ment to obtain amendments to the B.N.A. Act which could disturb 
and even destroy the federal system of constitutional government 
in Canada. We are not aware of any possible legal source for 


Such a power. The House of Commons and the Senate are parttof 
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the Parliament of Canada. Section 17 of the B.N.A. Act 
states that there "shall be one Parliament for Canada, con- 
sisting of the Queen, an Upper House styled the Senate and 
the House of Commons". Laws under s. 91 of the B.N.A. Act 
are enacted by the Queen, with the advice and consent of 

the Senate and House of Commons. These two constituents of 
Parliament cannot by themselves enact legislation, nor could 
Parliament clothe them with powers beyond those possessed 

by Parliament itself. 

The Attorney General of Canada contends that 
because subs. 7(1) of the Statute left the repeal, amendment 
or alteration of the British North America Acts 1867 to 1930 
in the hands of the Imperial Parliament, there is nothing to 
prevent the two Houses of Parliament from requesting that an 
amendment be made in whatever form they submit. This sub- 
mission means that the two Houses of Parliament can accomplish, 
indirectly, through the intervention of the Imperial Parliament, 
that which the Parliament of Canada itself is unable to do. In 
Our opinion, the two Houses lack legal authority, of their own 
motion, to obtain constitutional amendments which would strike 
at the very basis of the Canadian federal system, ie. the complete 
division of legislative powers between the Parliament of Canada and 
the Po uivcich.Cegistaures. lLApisritnheedusy of this ‘Court ‘to 
consider this assertion of rights with a view to the preservation 
of the Constitution. 

This Court, since its inception, has been active in 
reviewing the constitutionality of both Federal and Provincial 
legislation. This role has generally been concerned with the 
interpretation of the express terms of the B.N.A. Act. However, 
ee occasions, thissCourt: has had to consider issues for which 
the B.N.A. Act offered no answer. In each case, this Court 
has denied the assertion of any power which would offend against 


the basic principles of the Constitution. 
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i age Bonga Limited €¢.al bp. The Covernment OF 
Saskatchewan, [1977] 2 S.C.R. 576 the plaintiff sued for a 


declaration that certain sections of The Mineral Taxatton Act 


-) 


R.S.S. 1965, c. 64, and certain regulations made pursuant to 
that Act, were ultra vires and sought the recovery of moneys 
paid by way of tax under the regulations. The Government of 
Saskatchewan disputed the contention that these provisions 
were ultra vires, but also contended that no cause of action 
was disclosed because subs. 5(7) of The Proceedings against 
eee rOUun.AcCT, K.S.S..1965, .c. 87, was a bar to the recovery 
of moneys paid to the Crown. The relevant part of subs. 5(7) 


provided: 


5. (7) No proceedings lie against the Crown 
under this or any other section of the Act in 
respect of anything heretofore or hereafter done 
or omitted and purporting to have been done or 
omitted in the exercise of a power or authority 
under a statute or a statutory provision purport- 
ing to confer or to have conferred on the Crown 
such power or authority, which statute or statutory 
provision is or was or may be beyond the legislative 
jurisdiction of the Legislature. 


In the course of his reasons, Dickson J., who 


delivered the judgment of the Court, said at p. 590: 


Besbate, itjis said. vis. sovereien and,it.is 
not for the Courts to pass upon the policy or 
wisdom of legislative will. As a broad statement 
of principle that is undoubtedly correct, but the 
general principle must yield to the requisites of 
Pweeconstitution in a federal state. By it. the 
bounds of sovereignty are defined and supremacy 
earcumscribed. The Courts will mot question the 
wisdom of enactments which, by the terms of the 
Canadian Constitution are within the competence of 
the Legislatures, but it is the high duty of this 
Court to insure that the Legislatures do not trans- 
gress the limits of their constitutional mandate 
and engage in the illegal exercise of power. Both 
Saskatchewan and Alberta inform the Court that 
justice and equity are irrelevant in this case. 
If injustice results, it is the electorate which 
must administer a rebuke, and not the Courts. The 
two Provinces apparently find nothing inconsistent 
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or repellent in the contention that a subject 
can be barred from recovery of sums paid to 
the Crown under protest, in response to the 
compulsion of the legislation later found to 
be ultra vtres. 


Section 5(7) of The Proceedings against the 
Crown Act, in my opinion, has much broader impli- 
cations than mere Crown immunity. In the present 
contexts itedirectly concerns the Teo to tax. 
It affects, therefore, the division of powers 
under The British North America Act, 1867. It 
also brings into question the Tight of fa. Province, 
or the federal Parliament for that Matter, to act 
in violation of the Canadian Constitution. Since 
it is manifest that if either the federal Parlia- 
ment or a provincial Legislature can tax beyond 
the limit of its powers, and bY prLOLT orsex yost 
facto legislation give itself immunity from such 
illegal act, it could readily place itself in 
the same position as if the act had been done 
within proper constitutional limits. To allow 
moneys collected under compulsion, pursuant to 
an ultra vires statute, to be retained would be 
tantamount to allowing the provincial Legislature 
to,doj indirectly what: dt could not: do- directly, 
and by covert means to impose illegal burdens. 


In British Columbia Power Corporation Limited v. 
Brittsh Columbia Electrie Company Limited, [1962] S.C.R. 642 
this Court had to decide whether a receivership order could 
be made to preserve assets pending a decision as to the con- 
Stitutionality of certain legislation in British Columbia 
which litigation would determine whether the Crown had title 
to the common shares of British Columbia Electric Company 
Limited which the legislation gave to the Crown. 

It was contended that a receivership order could 
not be made by virtue of the Crown's prerogative of immunity. 
Chief Justice Kerwin, who delivered the judgment of the Court, 


Said at pp. 644-45: 


--. In a federal system, where legislative authority 
is divided, as are also the prerogatives of the Crown, 
as between the Dominion and the Provinces, it is my 
Vaew that itis Tot.open to ‘the Crown, either in 
meeit--ot Candada’*or tof ‘a Province, to claim a Crown 
immunity based upon an interest in certain property, 
where its very interest in that property depends 


of 
2 Nha tice 


a : 63 tang? 19 


es 


ata + cites PUR Guy ] 
:Pount yebeotd- doa San ,2oa9 ' me ap 
‘qecats aff GT” of ENiieh aWOm * AeA 2no 
‘4o4 03 fagit #1. Sexastos @Same b At 3% 
eth hehe oe nok witb ed? anne cet (me aees 
S342 (+ gh rvTRewh ASTON Rare eRe BAT Se 


gomtvom! A to Pagl? sap ee oe 
bye 07 , ¥9a sem Fer iq ¢osne! [ee9 
y9n« neatstestweang put beans por 1g aetsace 
Rils berebs? Sila. 150g 8: tb) dee a 
Heo ' 4 wed Hes Sr ese fevgsd Latoanves 
ts ig wolsgd va tnd) eevee 
if < so22 VI Lavewe Lie 1, Eo ev tig hy rere at 
by?! ti sats sou tq wit heat SL0e8- nt (dos ta 
if bad Gb’ alt 34-88 ne bdrscq. 
ts ef ‘3 fF Ladvioeac Penee  BHGo2 
fant recy by ets ve 
o1 4feve Tod (yes adees bo beioatieo exon 
Livcw haginas7 #¢. 0% Wada aonrG pease a6 
Le (rion vovg y¢2 patvetie os tovomeamad 
Exo) UB.) igi tad boeertbak. b oF 
sencat oS) aeeeth 228VE8! 


Py 
{ 


Pa 


5 | oSetlan Waeeee ne 
f pit eae OFS oH 80 fe. 


ya hi 


Wwisosvis tethadw pe rah of ‘ba gryol 


vet 


aad nol: btesh 6s paibasa aheess aie og sed 
sletve|- nheenes to tdi Tang? 

bai Wwe Ti isn. Soto eared bivaw natospitit 
mo) athfools stdnulode nen ite <p eavanks ‘nammog 
| o) avbe fol subangel ont tah AW % 

fom y't tend bab net es raw 7 

NS tout +o svi ppevstd wor) apna earthy wt aps 

$700. 3A} » Sree’ 2 65 tdV rsh oly rewean! ppige “a 
| bated ms 


75 sid OS $< Gat; ste ‘ ‘suns Peay 4 ae, 
iwhzy 9 Yo “avitgagerecag She of te shee Ge Vbe. 

tm at : :sottved) od2 (bos sch ita mies 

i | Y nvard “3 oo. ovge fom, maak gam 

nwot> e mkels oF ,enetvars jo 40 et Us . 

» £2 15097 (lst tom fesioonti ge. Agge Abpea vehu 

ehasdeb @athqose jar? wk sae vegas ytev Briar 


is =a) : _ 


ren Pe avy © etl i fee e 


completely and solely on 
legislation which it has 
is a reasonable doubt as 
tronyvyis* constitutionally 
do so would be to enable 


ae pe tS ae 


the#valiadity! ofrthe 

itself passed, if there 
to whether such legisla- 
Valid Tospermitwvdatato 
itZ*by the assertionsof 


rights claimed under legislation which is beyond 


its powers, 
legislation were valid. 


to achieve the same results as if the 


In a federal system it 


appears to me that, in such circumstances, the 
Court has the same jurisdiction to preserve assets 
whose title is dependent on the validity of the 
legislation as it has to determine the validity 
ofthe ,legislation. itself. 


In The Attorney General of Nova Scotia v. The 


Meevrorney General of Canada, [1951] S.C.R. 31 the Court had 


to consider the validity of legislation which contemplated 
a delegation of legislative powers by the Provincial Legis- 
lature to the Parliament of Canada, and by Parliament to the 


mrovincial Legislature. ‘Chief Justice Rinfret said, at p. 34: 


The constitution of Canada does not belong either 
to Parliament, or to the Legislatures; it belongs to 
titre countrTy- and it. is» there) that! ‘thei citizens: of the 
country will find the protection of the rights to 
which they are entitled. ite as art oficthat pro- 
tection that Parliament can legislate only on the 
subject matters referred to it by section 91 and 
that each Province can legislate exclusively on the 
subject matters referred to it by section 92. The 
eountry 1s entitled to insist that legislation 
adopted under section 91 should be passed exclusively 
by the Parliament of Canada in the same way as the 
people of each Province are entitled to insist that 
legislation concerning the matters enumerated in 
section 92 should come exclusively from their respect- 
ive Legislatures. In each case the Members elected 
to Parliament or to the Legislatures are the only 
ones entrusted with the power and the duty to legis- 
late concerning the subjects exclusively distributed 
by the constitutional Act to each of them. 


No power of delegation is expressed either in 
Bect.on .9 lor in, section 92; mor, indeed,,.is there 
to be found the power of accepting delegation from 
One body to the other; and I- have no doubt that if 
it had been the intention to give such powers it 
would have been expressed in clear and unequivocal 
language. Under the scheme of the British North 
America Act there were to be, in the words of Lord 
Atkin in The Labour Convention Reference ([1937] 
A.C. 326), "water-tight compartments which are an 
Paesential part of the original structure". 
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Neither legislative bodies, federal or pro- 
vincial, possess any portion of the powers respect- 
ively vested in the other and they cannot receive 
it by delegation. In that connection the word 
(pxcinsdvelyyeused, bothain. scetion 9] and in. sec- 
tion 92 indicates a settled line of demarcation 
and it does not belong to either Parliament, or 
the Legislatures, to confer powers upon the other. 


In Reference re Alberta Statutes, [1938] S.C.R. 100 
the Court considered, inter alia, the constitutional validity 
of The Accurate News and Information Act which imposed certain 
duties of publication upon newspapers published in Alberta. 
Chief Justice Duff (Davis J. concurring) referred to the rront 
of public discussion and the authority of Parliament to protect 


mac. right and said at pp.° 133-34: 


--. That authority rests upon the principle that 

the powers requisite for the protection of the 
constitution itself arise by necessary implication 
from The Brtttsh North America Act as a whole 

(Fort Frances Pulp & Paper Co. Ltd. v.' Manitoba 
Preet resell Os wledaen (L923 AsCis 695) ssand.since 

the subject-matter in relation to which the power 

is exercised is not exclusively a provincial matter, 
it is necessarily vested in Parliament. 


It may be noted that the above instances of judicially 
developed legal principles and doctrines share several character- 


istics. First, none is to be found in express provisions of the 


' Brtttsh North Amertea Acts or other constitutional enactments. 


Second, all have been perceived to represent constitutional 


requirements that are derived from the federal character of 
Canada's constitution. Third, they have been accorded full 
legal force in the sense of being employed to strike down legis- 
lative enactments. Fourth, each was judicially developed in 
response to a particular legislative initiative in respect of 
Which it might have been observed, as it was by Dickson J. in 
the Amax (supra) case at p. 591, that: "There are no Canadian 
cOnstitutional law precedents addressed directly to the present 
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The cases just considered were all decisions of 
this Court. We have already referred to the judgment of the 
Privy Council in the Labour Conventions case, which, in our 
opinion, by analogy, is of considerable assistance in 
mectermining the issue before the Court. “In that case, the 
Attorney General of Canada argued that the federal govern- 
ment's power to enter into treaties on behalf of a sovereign 
Canada enabled the Federal Parliament to legislate pursuant 
to any treaty obligation. That submission was rejected by 
the Privy Council which held that the Federal Parliament did 
not derive further legislative competence because of the 
accession by Canada to sovereign status. The Federal Parlia- 
ment was not clothed with additional legislative authority 
in consequence of the commitments it had made under an inter- 
national treaty. 

The contention of the Attorney General of Canada 
in the present proceedings is that only the Federal Parliament 
Can speak for Canada as a sovereign state. It is the Houses 
of Parliament which, alone, under the practice developed in 
the obtaining of amendments to the B.N.A. Act, can submit 
a request to the Imperial Parliament to amend the B.N.A. Act, 
‘and the Imperial Parliament by a firm and unbending convention 
must comply with such a request. There is therefore, it is 
contended, nothing which lawfully precludes the submission 
to the Imperial Parliament by resolution of both Houses of a 
request for an amendment to the B.N.A. Act which affects the 
basic division of legislative powers enshrined in the B.N.A. Act. 

In our opinion the accession of Canada to sovereign 
international status did not enable the Federal Parliament, 


whose legislative authority is limited to the matters defined 
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mo Ss. JI of the B.N.A. Act unilaterally by means of a reso- 
lution of its two Houses, to effect an amendment to the 

B.N.A. Act which would offend against the basic principle of 
the division of powers created by that Act. The assertion of 
Such a right, which has never before been attempted, is not 
only contrary to the federal system created by. the BINA Act. 
but also runs counter to the objective sought to be achieved 
by s. 7 of the Statute of Westminster. 

The federal position in these appeals can be sum- 
marized in these terms. While the Federal Parliament lacks 
legal authority to achieve the objectives set out in the 
Resolution by the enactment of its own legislation, that limita- 
jon upon its authority can be evaded by having the legislation 
enacted by the Imperial Parliament at the behest of a resolu- 
tion of the two Houses of the Federal Parliament. This is an 
attempt by the Federal Parliament to accomplish indirectly that 
which it is legally precluded from doing directly by perverting 
the recognized resolution method of obtaining constitutional 
amendments by the Imperial Parliament for an improper purpose. 
In Our Opinion, since it is beyond the power of the Federal 
Parliament to enact such an amendment, it is equally beyond 
the power of its two Houses to effect such an amendment through 
'the agency of the Imperial Parliament. 

We would adopt the views expressed by the Right 
Honourable Louis St. Laurent, then Prime Minister of Canada, 


On January 31, 1949, when in the debate on the address he said: 


With respect to all matters given by the constitution 

to the provincial governments, nothing this House could 
do could take anything away from them. We have no juris- 
diction over what has been assigned exclusively to the 
Provinces. We cannot ask that what is not within our 
jurisdiction be changed. We have jurisdiction over the 
Matters assigned to us and we can ask that the manner 

of dealing with those matters be changed. 

fyouse of Commons Debates, 1949, vol. 1, at p. 85). 
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This passage clearly defines the scope of the 
power of the Federal Parliament to request, on its own motion, 
amendments to the B.N.A. Act. It is limited to matters which 


are assigned to the Federal Parliament by the B.N.A. Act. 


CONCLUSIONS: 

The B.N.A. Act created a federal union. It was of 
the very essence of the federal nature of the Constitution that 
the Parliament of Canada and the Provincial Legislatures should 
have distinct and separate legislative powers. The nature of 
the legislative powers of the Provinces under s. 92 and the 
status of the Provincial Legislatures was declared by the 
Privy Council in the Hodge (supra) case and in the Maritime 
Bank (supra) case, We repeat the statement of Lord Watson in 
mie latter case at p. 442: 

The object of the Act was neither to weld 
the provinces into one, nor to subordinate pro- 
vincial governments to a central authority, but 
to create a federal government in which they 
should all be represented, entrusted with the 
Secausive Sdministration of atfairs’ in which 


they had a common interest, each province re- 
taining its independence and autonomy. 


The continuation of that basic division of legis- 
_lative powers was recognized in subs. 7(3) of the Statute of 
Westminster. The Parliament of Canada has no power to trespass 
On the area of legislative powers given to the Provincial Legis- 
latures. Section 7 of the Statute was intended to safeguard 
Provincial legislative powers from possible encroachment by 
the Federal Parliament as a result of the powers being con- 
ferred upon the Parliament of Canada by the Statute. 

The fact that the status of Canada became recognized 
aS a sovereign state did not alter its federal nature. It is a 


SOvereign state, but its government is federal in character with 
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a clear division of legislative powers. The Resolution at 
issue in these appeals colt Only be an effective expression 
of Canadian sovereignty if it had the support of both levels 
of government. 

The two Houses of the Canadian Parliament claim 
the power unilaterally to effect an amendment to the B.N.A. 
Act which they desire, including the curtailment of Provincial 
legislative powers. This strikes at the basis of the whole 
mederal system. It asserts a right by one part of the Canadian 
governmental system to curtail, without agreement, the powers 
of the other part. 

There is no statutory basis for the exercise of 
such a power. On the contrary, the powers of the Senate and 
the House of Commons, given to them by paragraph 4(a) of the 
Senate and House of Commons Act, excluded the power to do 
anything inconsistent with the B.N.A. Act. The exercise of 
such a power has no support in constitutional convention. 
The constitutional convention is entirely to the contrary. We 
see no other basis for the recognition of the existence of 
Buch a power. This being so, it is the proper function of this 
Court, in its role of protecting and preserving the Canadian 
Constitution, to declare that no such power exists. We are, there- 
fore, of the opinion that the Canadian Constitution does not empower 
the Senate and the House of Commons to cause the Canadian Constitu- 
tion to be amended in respect of Provincial legislative powers 
without the consent of the Provinces. 

Question B in the Quebec Reference raises the issue 
as to the power of the Senate and the House of Commons of Canada 
to cause the Canadian Constitution to be amended "without the 
Consent of the provinces and in spite of the objection of several 


Of them". The Attorney General of Saskatchewan when dealing 


: nee 
aa nia! S'S epreti764 mee 


-_ 88 oa } 1D n Swit nh 
ah arnt retaas ‘oid onthe fon ou 

raga ie. 2gkhia> C00 aang 
tieoas she vd 30h io Wega 23 oan + 


seb x rt 


( he 400) ae ngsaqaete *) ste 


; 102 
< 
( 
seit 
OD 
rawie st 
ned — 
Lovee add ¥o 
i yA ast " 


rad oe 


with Question 3 in the Manitoba and Newfoundland References 
submitted that it was not necessary in these proceedings for 
the Court to pronounce on the necessity for the unanimous 
consent of all the Provinces to the constitutional amendments 
proposed in the Resolution. It was sufficient, in order to 
answer the Question, to note the opposition of eight of the 
provinces which contained a majority of the population of 
Canada. 

We would answer Question B in the negative. We 
would answer Question 3 of the Manitoba and Newfoundland 
References in the affirmative without deciding, at this time, 
whether the agreement referred to in that Question must be 


unanimous. 
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COUR SUPREME DU CANADA 


DANS L'AFFAIRE de la Loi relative 4 l'expédition 
des décisions provinciales d'ordre constitutionnel 
et autres, L.R.M. 1970, chap. C-180 


DANS L'AFFAIRE d'un Renvoi y relatif par le 
lieutenant-gouverneur en conseil a la Cour d'appel 
du Manitoba, pour examen et audition, de questions 
concernant la modification de la Constitution 

du Canada, conformément au décret N° 1020/80 


LE PROCUREUR GENERAL DU MANITOBA 
(Appelant) 


- et - 


LE PROCUREUR GENERAL DU QUEBEC 
LE PROCUREUR GENERAL DE LA NOUVELLE-ECOSSE 
LE PROCUREUR GENERAL DE LA COLOMBIE-BRITANNIQUE 
LE PROCUREUR GENERAL DE L'fLE-DU-PRINCE-EDOUARD 
LE PROCUREUR GENERAL DE LA SASKATCHEWAN 
LE PROCUREUR GENERAL DE L'ALBERTA 
LE PROCUREUR GENERAL DE TERRE-NEUVE 
FOUR NATIONS CONFEDERACY INC. 
(Intervenants) 


LE PROCUREUR GENERAL DU CANADA 
(Intimé) 


LE PROCUREUR GENERAL DE L'ONTARIO 
LE PROCUREUR GENERAL DU NOUVEAU-BRUNSWICK 
(Intervenants) 


DANS L'AFFAIRE de l'article 6 de la Judicature 
Bec, R.S.N. 1970, chap. 187 et modifications, 


ET DANS L'AFFAIRE d'un Renvoi par le lieutenant- 
gouverneur en conseil concernant l'effet et la 
validité des modifications de la Constitution 

du Canada telles que demandées par le "Projet 

de résolution portant adresse commune 4 

Sa Majesté la Reine relativement 4 la 
Constitution du Canada" 


LE PROCUREUR GENERAL DU CANADA 
(Appelant) 
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LE PROCUREUR GENERAL DE L'ONTARIO 
LE PROCUREUR GENERAL DU NOUVEAU-BRUNSWICK 
= (Intervenants) 


LE PROCUREUR GENERAL DE TERRE-NEUVE 
(Intimé ) 


-et- 


LE PROCUREUR GENERAL DU QUEBEC 
LE PROCUREUR GENERAL DE LA NOUVELLE-ECOSSE 
LE PROCUREUR GENERAL DU MANITOBA 
LE PROCUREUR GENERAL DE LA COLOMBIE-BRITANNIQUE 
LE PROCUREUR GENERAL DE L'TLE-DU-PRINCE-EDOUARD 
LE PROCUREUR GENERAL DE LA SASKATCHEWAN 
LE PROCUREUR GENERAL DE L'ALBERTA 
FOUR NATIONS CONFEDERACY INC. 
(Intervenants) 


ET DANS L'AFFAIRE d'un Renvoi 4 la Cour d'appel 

du Québec relatif A un projet de résolution portant 
adresse commune 4 Sa Majesté la Reine concernant 

la Constitution du Canada 


LE PROCUREUR GENERAL DU QUEBEC 
(Appelant/Intimé) 


-et - 


LE PROCUREUR GENERAL DU CANADA 
(Intimé/Appelant) 


- et - 


LE PROCUREUR GENERAL DE LA NOUVELLE-ECOSSE 

LE PROCUREUR GENERAL DU MANITOBA 

LE PROCUREUR GENERAL DE LA COLOMBIE-BRITANNIQUE 

LE PROCUREUR GENERAL DE L'ILE-DU-PRINCE-EDOUARD 

LE PROCUREUR GENERAL DE LA SASKATCHEWAN 

LE PROCUREUR GENERAL DE L'ALBERTA 

LE PROCUREUR GENERAL DE TERRE-NEUVE 

FOUR NATIONS CONFEDERACY INC. 
(Intervenants appuyant le 
Procureur général du Québec) 


_et 


LE PROCUREUR GENERAL DE L'ONTARIO 


LE PROCUREUR GENERAL DU NOUVEAU-BRUNSWICK 
(Intervenants appuyant le 


Procureur général du Canada) 
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CORAM: Le Juge en chef et les juges Martland, Ritchie, 


Dickson, Beetz, Estey, McIntyre, Chouinard et Lamer 


LES JUGES MARTLAND et RITCHIE 


Ces trois appels visent les opinions des cours 
d'appel du Manitoba, de Terre-Neuve et du Québec qui se sont 
prononcées dans trois renvois relatifs &a la convenance et 4 la 
légalité constitutionnelles d'un projet de résolution 
actuellement devant le Sénat et la Chambre des communes du 


Canada. 


Le lieutenant-gouverneur en conseil du Manitoba a 
déféré trois questions 4 la Cour d'appel du Manitoba pour 
examen et audition par un décret daté du 24 octobre 1980; 


les voici: 


A L'adoption des modifications ou de 
certaines des modifications que l'on désire 
apporter a la Constitution du Canada par le 
"Projet de résolution portant adresse 
commune 4 Sa Majesté la Reine concernant la 
Constitution du Canada" aurait-elle un 
effet sur les relations fédérales- 
provinciales ou sur les pouvoirs, les 
droits ou les privil@ges que la 
Constitution du Canada accorde ou garantit 
aux provinces, a leurs législatures ou 4 
leurs gouvernements et, dans l'affirmative, 
a quel(s) égard(s)? 


2 Y a-t-il une convention constitutionnelle 
aux termes de laquelle la Chambre des 
communes et le Sénat du Canada ne peuvent, 
sans le consentement préalable des 
provinces, demander a4 Sa Majesté la Reine 
de déposer devant le Parlement du 
Royaume-Uni de Grande-Bretagne et d'Irlande 
du Nord un projet de modification de la 
Constitution du Canada qui a un effet sur 
les relations fédérales-provinciales ou les 
pouvoirs, les droits ou les priviléges que 
la Constitution du Canada accorde ou 
garantit aux provinces, a leurs 
législatures ou a leurs gouvernements? 
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33 Le consentement des provinces est-il 
constitutionnellement nécessaire pour 
modifier la Constitution du Canada lorsque 
cette modification a un effet sur les 
relations fédérales-provinciales ou altére 
les pouvoirs, les droits ou les priviléges 
que la Constitution du Canada accorde ou 
garantit aux provinces, a4 leurs 
législatures ou a leurs gouvernements? 


La Cour d'appel du Manitoba a rendu son jugement le 3 
Meeever 1981: (1L98l)7°l1l7 DILFRV(3d) “Yl; [1981) "2 W.WeR. 193. 
Une majorité des membres de la Cour a refusé de répondre 4 la 
guestion 1 précitée. Le juge en chef Freedman du Manitoba et 
le juge Matas ont conclu que la question était alors 
hypothétique et prématurée. Le juge Hall a conclu que la 
question 1 ne se prétait pas a une détermination judiciaire et 
gu'en tout &tat de cause elle &tait théorique et prématurée. 
Les juges Huband et O'Sullivan ont tous deux conclu que la 


question devait recevoir une réponse affirmative. 


Le juge en chef Freedman du Manitoba et les juges 
Matas, O'Sullivan et Huband ont répondu a la question 2 
précitée par la négative. Le juge Hall a conclu que la 


question 2 ne se prétait pas a une détermination judiciaire. 


Le juge en chef Freedman du Manitoba et les juges 
Hall et Matas ont répondu par la négative &4 la question 3 
précitée. Les juges O'Sullivan et Huband y ont répondu par 


l'affirmative. 


Par un décret daté du 5 décembre 1980, le 
lieutenant-gouverneur en conseil de Terre-Neuve a déféré quatre 
questions a la Cour d'appel de Terre-Neuve pour examen et 
audition. Les trois premi@éres questions sont identiques 4 
celles posées dans le renvoi du Manitoba. La question 4 est la 


Suivante: 
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4, Si la partie V du projet de résolution dont 
il est fait mention &@ la question 1 est 
adoptée et mise en vigueur, est-ce que 


a) les conditions de l'union, dont les 
conditions 2 et 17 qui se trouvent 
a l'annexe de 1l'Acte de 1'Amérique 


du_ Nord britannigue, 1949 (12-13 
George.V.I,_ Ghap. e22..(R.<U.. )),.ou 


Dy sbrarcicle .3 de .l*Acte de 1'Amérique 


du Nord britannique, 1871 (34-35 
Victoria, chap. 28 (R.-U.)) 


pourraient é6étre modifiés directement ou 
indirectement en vertu de la partie V, sans 
le consentement du gouvernement, de la 
législature ou d'une majorité de la 
population de la province de Terre-Neuve 
exprimant son vote dans un réfé6érendum tenu 
en vertu de la partie V? 


La Cour a rendu un jugement unanime le 31 mars 1981: 
mot) G2 AsP.R. 503; (1981) 29 Nfld. & P.E.I.R. 503. Dans des 
motifs conjoints, le juge en chef Mifflin de Terre-Neuve et les 
juges Morgan et Gushue répondent aux questions l, 2 et 3 par 


l'affirmative. La question 4 recoit la réponse suivante: 


[ TRADUCTION] 
(DT) pVucbiarts~3..de hiActe,de 1'Amérique.du Nord 
pEitannique, 18/71, la condition 2 des conditions: de 


l‘'union ne peut é@étre changée sans le consentement de 
la législature de Terre-Neuve. 


(2) Vu l'art. 43 de la "Loi constitutionnelle", dans 
son texte actuel, aucune des conditions de l'union 
ne peut 6tre changée sans le consentement de 
l'assemblée législative de Terre-Neuve. 


(3) Ces deux articles peuvent étre changés par les 
formules de modification prévues 4 l'art. 41 et les 
conditions de l'union pourraient alors é6tre changées 
sans le consentement de la législature de 
Terre-Neuve. 


(4) Si la formule de modification de l'art. 42 est 
utilisée, les deux articles peuvent é6tre changés par 
un référendum tenu conformément aux dispositions de 
cet article. En ce cas, les conditions de l'union 
pourraient étre changées sans le consentement de la 
législature de Terre-Neuve, mais non sans le 
consentement de la majorité de la population de 
Terre-Neuve exprimant son vote dans un référendum. 
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Par décret daté du 17 décembre 1980, le gouvernement 
du Québec a déféré a la Cour d'appel du Québec deux questions, 


subdivisée en deux sous-questions que voici: 


A. La Loi sur, le Canada et la Loi constitution- 
nelle de 1981 si elles entrent en vigueur et si 
elles sont valides a tous égards au Canada, 
auront-elles pour effet de porter atteinte: 


(i) a l'autorité législative des législatures 
provinciales en vertu de la constitution 
canadienne? 

(ii) au statut ou rdéle des législatures ou 
gouvernements provinciaux au sein de la 
fédération canadienne? 

B. La constitution canadienne habilite-t-elle, 
soit par statut, convention ou autrement, le 
Sénat et la Chambre des communes du Canada a 
faire modifier la constitution canadienne sans 
l'assentiment des provinces et malgré 
l'objection de plusieurs d'entre elles de fagon 
a porter atteinte: 

(i) a l'autorité législative des législatures 
provinciales en vertu de la constitution 
canadienne? 

(ii) au statut ou réle des législatures ou 


gouvernements provinciaux au sein de la 
fédération canadienne? 


La Cour d'appel du Québec a rendu son jugement le 15 
avril 1981. Le juge en chef Créte du Québec et les juges Owen, 
Turgeon et Bélanger ont répondu aux deux questions par l'affir- 
Mative. Le juge Bisson, dissident, a répondu a la question A 


par l'affirmative et 4 la question B par la négative. 


Les appels interjetés de chacun de ces arréts sont 
devant cette Cour de plein droit. Cette Cour a entendu les 
Plaidoiries des procureurs généraux des dix provinces, du 
Procureur général du Canada et de la Four Nations Confederacy 
Inc. Chaque appel a respectivement &6té plaidé, mais ils ont 


€&té entendus consécutivement. 
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La Loi sur le Canada et la Loi constitutionnelle de 
1981, mentionnées dans le renvoi du Québec, font l'objet d'une 
résolution actuellement devant le Sénat et la Chambre des 


communes du Canada. Cette résolution déclare:; 


CONSIDERANT: 

que le Parlement du Royaume-Uni a modifié Aa 
plusieurs reprises la Constitution du Canada & 
la demande et avec le consentement de celui-ci; 


que, de par le statut d'Etat indépendant du 
Canada, il est légitime que les Canadiens aient 
tout pouvoir pour modifier leur Constitution au 
Canada; 


qu'il est souhaitable d'inscrire dans la 
Constitution du Canada la reconnaissance de 
certains droits et libertés fondamentaux et d'y 
apporter d'autres modifications, 


il est proposé que soit présentée respectueu- 
sement a Sa Majesté la Reine l'adresse dont la 
teneur suit: 


A Sa Trés Excellente Majesté la Reine, 
Trés Gracieuse Souveraine: 


Nous, membres de la Chambre des 
communes du Canada réunis en Parlement, fidéles 
sujets de Votre Majesté, demandons respectueu- 
sement &@ Votre Trés Gracieuse Majesté de bien 
vouloir faire déposer devant le Parlement du 
Royaume-Uni un projet de loi ainsi congu: 


Le projet de loi mentionné dans la résolution 
constitue la Loi sur le Canada et la Loi constitutionnelle de 


mon.) La. Loi sur,te Canada fait @6tat de la demande et du 


consentement du Sénat et de la Chambre des communes 4 la 
démarche, adopte la Loi constitutionnelle de 1981 et déclare 
que les lois adoptées par le Parlement du Royaume-Uni aprés 
l'entrée en vigueur de la Loi constitutionnelle de 1981 ne 


feront pas partie du droit du Canada. 


Si la Loi constitutionnelle de 1981 était validement 


adoptée, la Constitution actuelle du Canada serait modifiée 
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sur deux points majeurs. La partie I de la Loi contient une 
charte des droits et libertés qui lierait 4 la fois les l&gis- 
latures provinciales et fédérale. Les parties IV et V de la 
Loi prévoient en détail le mode de modification futur de la 


constitution canadienne, 


Il est maintenant acquis que la réponse 4 la premiére 
question des renvois du Manitoba et de Terre-Neuve et aux 
alinéas (i) et (ii) de la question A du renvoi du Québec doit 
étre affirmative. La deuxiéme question des renvois du Manitoba 
et de Terre-Neuve fait l'objet d'un jugement distinct auquel 
nous sommes parties. Nous souscrivons @a la réponse a la 
quatriéme question du renvoi de Terre-Neuve proposée dans les 
motifs de jugement des autres membres de la Cour qui traitent 


de ce point. 


La troisiéme question des renvois du Manitoba et de 
Terre-Neuve souléve le point de savoir si le consentement des 
provinces du Canada est "constitutionnellement nécessaire" pour 
modifier la Constitution du Canada lorsque cette modification a 
un effet sur les relations fédérales-provinciales ou altére les 
pouvoirs, les droits ou les priviléges que la Constitution du 
Canada accorde ou garantit aux provinces, a leurs législatures 
Ou 4 leurs gouvernements. Si l'on répond a la deuxiéme ques- 
tion par l'affirmative, on reconnait alors l'existence d'une 
convention constitutionnelle aux termes de laquelle la Chambre 
des communes et le Sénat ne demanderont pas une modification de 
1"'A.A.N.B. de genre envisagé a la question 2 sans obtenir au 
Préalable le consentement des provinces. S'il en est ainsi, 
alors le consentement des provinces est constitutionnellement 
n€cessaire A cette modification et la question 3 devrait 
recevoir une réponse affirmative et, 4 notre avis, c'est cette 


réponse qu'il y faut donner. 
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Toutefois, 11 convient d'examiner un autre point 
puisque devant les tribunaux d'instance inférieure et au cours 
des plaidoiries devant cette Cour, les procureurs ont débattu 
de la réponse 4 la question 3 comme si les mots "constitution-— 
nellement nécessaire" devaient avoir le sens de "juridiquement 


nécessaire". 


Dans le renvoi du Québec, le point en litige est 
formulé de fagon différente & la question B. On y demande si 
la constitution canadienne habilite, soit par statut, conven- 
tion Ou autrement, le Sénat et la Chambre des communes du 
Canada 4 faire modifier la constitution canadienne sans 
l'assentiment des provinces et malgré l'objection de plusieurs 
d'entre elles de fagon 4 porter atteinte 4 l'autorité législa- 
tive des législatures provinciales ou au statut ou réle des 
législatures ou gouvernements provinciaux au sein de la 


fédération canadienne. 


On ne nous a cité aucun statut gui confére ce 
pouvoir. Si la réponse a4 la question 2 est affirmative, elle 
nie que ce pouvoir existe de par une convention. Le point 
restant est celui de savoir si ce pouvoir a @été conféré aux 


deux chambres autrement que par statut ou convention. 


Nous estimons que la question B du renvoi du Québec 
souléve plus clairement le point de droit que ne le fait la 
question 3 des deux autres renvois et nous allons traiter de ce 


point dans ces motifs. 


Avant tout, nous devons souligner qu'il ne s'agit pas 
d'une affaire qui met en cause la légalité ou 1'illégalité dans 


le sens de déterminer si l'adoption de la résolution en cause 
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implique une violation de la loi. I1 s'agit de déterminer s'il 
existe un pouvoir de donner suite au projet. La question est 
de savoir s'il est de la compétence du Sénat et de la Chambre 
des communes de faire adopter le projet de modification de 
1'A.A.N.B. par le Parlement impérial au moyen de la résolution 
dont cette Cour est saisie, en l'absence du consentement 


provincial. 


Cette question est unique parce qu'au cours des 114 


années 6coulées depuis la Confédération, le Sénat et la Chambre 


& 


des communes du Canada n'ont jamais cherché 4 obtenir une telle 
modification sans l'accord des provinces et, apparemment, cette 


possibilité n'a jamais &té envisagée. 


En préambule de l'Acte de 1'Amérigque du Nord 
britannique, 1867 (ci-aprés appelé 1'A.A.N.B.), on trouve cet 


énoncé significatif: 


CONSIDERANT que les provinces du Canada, de 
la Nouvelle-Ecosse et du Nouveau-Brunswick ont 
exprimé le désir de contracter une Union 
Fédérale pour ne former qu'une seule et méme 
Puissance (Dominion) sous la couronne du 
Royaume-Uni de la Grande-Bretagne et d'Irlande, 
avec une constitution reposant sur les mémes 
principes que celle du Royaume-Uni: 


Considérant de plus qu'une telle union 
aurait l'effet de développer la prospérité des 
provinces et de favoriser les intéréts de 
l'Empire Britannique: 


Considérant de plus qu'il est opportun, 
concurremment avec 1]1'établissement de l'union 
par autorité du parlement, non seulement de 
décréter la constitution du pouvoir législatif 
de la Puissance, mais aussi de définir la nature 
de son gouvernement exécutif: 


Considérant de plus qu'il est nécessaire de 
pourvoir 4 l'admission éventuelle d'autres 
parties de l'Amérique du Nord britannique dans 
l'union: 
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Le premier alinéa indique clairement que cette loi 
tait adoptée sur les instances des provinces nommées et que 
‘on cherchait a former une union fédérale. Le deuxi@éme alinéa 
nonce que cette union aurait "l'effet de développer la 


rospérité des provinces". 


Les parties I a V de 1'A.A.N.B. prévoient la création 


le l'union par proclamation et conférent le pouvoir exécutif et 


= 


égislatif 4 Sa Majesté la Reine et 4 Ses représentants, et au 
arlement du Canada et aux législatures des provinces. La 
artie VI traite de la répartition des pouvoirs législatifs. 
ln'est pas inutile de citer les alinéas introductiffS des 


ime 91 et 92 que voici: 


91. 11 sera loisible 4 la Reine, de l'avis 
et du consentement du Sénat et de la Chambre des 
Communes, de faire des lois pour la paix, 
l'ordre et le bon gouvernement du Canada, 
relativement a toutes les matiéres ne tombant 
pas dans les catégories de sujets par le présent 
acte exclusivement assignés aux législatures des 
provinces; mais, pour plus de garantie, sans 
toutefois restreindre la généralité des termes 
ci-haut employés dans le présent article, il est 
par le présent déclaré que (nonobstant toute 
disposition contraire 6énoncée dans le présent 
acte) l'autorité législative exclusive du 
parlement du Canada s'étend 4 toutes les 
matiéres tombant dans les catégories de sujets 
ci-dessous @énumérés, savoir: 


92. Dans chaque province la législature 
pourra exclusivement faire des lois relatives 


aux matiéres tombant dans les catégories de 
sujets ci-dessous @énumérés, savoir: 


L'article 93 accorde aux provinces le pouvoir 
xClusif de légiférer en matiére d'éducation, sous réserve de 
ertaines dispositions protectrices relatives aux é@coles 


Onfessionnelles et séparées. 
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L'article 95 donne un pouvoir législatif concurrent 
aux législatures provinciales et au Parlement du Canada en 
matiére d'agriculture et d'immigration, mais les lois 
provinciales ne conserveront leur effet que tant qu'elles ne 


seront pas incompatibles avec un acte du Parlement du Canada. 


La partie VII de 1'A.A.N.B. traite du judiciaire. 


La partie VIII traite des revenus, des dettes et de 
la taxe. L'article 109 prévoit que toutes les terres, minéraux 
et réserves royales appartenant aux différentes provinces du 
Canada, de la Nouvelle-Ecosse et du Nouveau-Brunswick 
appartiendront aux différentes provinces de l'Ontario, du 
Québec, de la Nouvelle-EFcosse et du Nouveau-Brunswick dans 


lesquelles ils sont situés. 


La partie IX est intitulée "Dispositions diverses". 
L'article 129 maintient toutes les lois du Canada, de la 
Nouvelle-Ecosse et du Nouveau-Brunswick au moment de l'union, 
sous réserve d'abrogation, d'abolition ou de modification par 
le Parlement du Canada ou par une législature provinciale 
conformément 4 l'autorité que leur confére 1'A.A.N.B., tout en 


excluant les actes du Parlement de Grande-Bretagne. 


La partie X traite du Chemin de fer intercolonnial. 


La partie XI vise l'admission d'autres colonies. 


L'article 146 prévoit: 


146. Il sera loisible a la Reine, de 
l'avis du tr@s-honorable Conseil Privé de Sa 
Majesté, sur la présentation d'adresses de la 
part des chambres du Parlement du Canada, et des 
chambres des législatures respectives des 
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colonies Ou provinces de Terreneuve, de l'Ile du 
Prince Edouard et de la Colombie-Britannique, 
d'admettre ces colonies ou provinces, ou aucune 
d'elles dans l'union,--et, sur la présentation 
d'adresses de la part des chambres du parlement 
du Canada, d'admettre la Terre de Rupert et le 
Territoire du Nord-Ouest, ou l'une ou l'autre de 
ces possessions, dans l'union, aux termes et 
conditions, dans chaque cas, qui seront exprimés 
dans les adresses et que la Reine jugera 
convenable d'approuver, conformément au présent; 
les dispositions de tous ordres en conseil 
rendus 4 cet @gard, auront le méme effet que si 
elles avaient 6té décrétées par le parlement du 
Royaume-Uni de la Grande-Bretagne et d'Irlande. 


Cet Acte est devenu la Constitution du Canada. Ila 
cré6 une union fédérale de provinces et il a soigneusement 
défini les domaines respectifs du Parlement canadien et des 
législatures provinciales en matiére de compétence législative 


et de droits de propriété. 


Le statut des provinces aux termes de la Constitution 
a @té fixé par le Conseil privé dans deux affaires importantes 


qui lui ont &té soumises aprés l'adoption de 1'A.A.N.B. 


Dans l'affaire Hodge v. The Queen, [1883-84] 9 A.C. 
117, on a prétendu qu'une législature provinciale ne pouvait 
déléguer ses pouvoirs législatifs aux commissaires au permis 
parce qu'elle était elle-méme un simple délégué du Parlement 
impérial. Le Comité judiciaire du Conseil privé a rejeté cet 


argument dans les termes suivants 4 la p. 132: 


[TRADUCTION] Toutefois, il semble évident 4 
leurs Seigneuries que l'objection ainsi soulevée 
par les appelants repose sur une conception tout 
A fait erronée du caractére et de la situation 
réels des législatures provinciales. Celles-ci 
ne sont en aucune fagon les délégués du 
Parlement impérial; elles n'agissent pas non 
plus en vertu d'un mandat regu de ce dernier. En 
décrétant que l'Ontario avait droit a une 
législature et qu'il appartenait en exclusivité 
& son Assemblée législative d'adopter des lois 
pour la province et pour des fins provinciales 
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relativement aux catégories de sujets énumérés 3a 
l'art. 92, l'Acte de 1l'Amérique du Nord 
britannique lui conféra, non pas des pouvoirs 
qu'elle €était cens&ée exercer par délégation ou 
en qualité de représentant du Parlement 
impérial, mais une autorité aussi compléte et 
aussi vaste, dans les limites prescrites par 
l'art. 92, que.le Parlement impérial, dans la 
plénitude de ses attributions, possédait et 
pouvait conférer. Dans les limites des sujets 
précités et a4 l"intérieur de ce cadre, la 
législature locale est souveraine et possé@de le 
méme pouvoir que le Parlement impérial ou le 
Parlement du Dominion aurait, dans des 
circonstances analogues, de déléguer a4 une 
institution municipale ou 4 un organisme de sa 
création le pouvoir d'adopter des réglements ou 
résolutions quant aux sujets mentionnés dans la 
loi, en vue de la mise en vigueur et de 
l'application de ladite mesure. 


Dans l'affaire Liguidators of the Maritime Bank v. 


Receiver-General of New Brunswick, [1892] A.C. 437, on a fait 
valoir que la province ne jouissait d'aucun élément de la 


prérogative de la Couronne et que par conséquent la province du 


= 


Nouveau-Brunswick ne pouvait réclamer de préférence 4 1'égard 


= 


des biens de la banque pour une dette due 4 la province. 
On plaidait aussi que le gouvernement fédéral ne partageait pas 
cette incompétence constitutionnelle. A la p. 438, l'avocat a 


prétendu: 


[TRADUCTION] A la différence du 
gouvernement du Dominion, le gouvernement 
provincial ne peut invoquer et exercer les 
prérogatives de la Couronne. Aucun article de 
l'Acte de l'Amérique du Nord britannique de 1867 
ne confére ce droit de la Couronne 4a la 
province. Par conséquent, si la province 
posséde ce droit, elle doit l'appuyer sur le 
principe général que le lieutenant-gouverneur a 
le droit d'exercer la prérogative de la 
Couronne. Mais l'effet de l'Acte de 1867 est 
que le gouvernement du Dominion représente les 
quatre provinces qui existaient au moment de 
l'union et les autres provinces qui ont été 
constituées par la suite; par conséquent, le 
lien direct entre la Couronne et les provinces a 
cessé. Le gouverneur général du Canada est le 
véritable représentant de la Couronne vu la 
constitution actuelle du Dominion; et le 
lieutenant-gouverneur de chaque province ne 
l'est pas. Les lieutenants-gouverneurs ont re¢u 
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certains @éléments de la prérogative ce qui est 
incompatible avec leur capacité de représenter 
entiérement la Couronne. Autrement, si le 
Dominion et les provinces possédent tous deux 
les droits de prérogative au complet, on pour- 
rait avoir la situation ot la Couronne représen- 
tant l'un s'oppose 4 la Couronne représentant 
l'autre. 


Lord Watson a exprimé l'avis du Comité judiciaire 


woici ce qu*il dit ja la p. 441: 


[TRADUCTION] Ils ont soutenu que 1l'Acte a eu 
pour effet de trancher tout lien unissant les 
provinces a la Couronne; de faire du gouverne- 
ment du Dominion l'unique gouvernement de Sa 
Majesté en Amérique du Nord; et de reléguer les 
provinces au rang d‘institutions municipales 
indépendantes. Leurs Seigneuries n'ont pu 
découvrir ni principe ni précédent applicables 4a 
ces propositions, qui contiennent la somme et le 
fond des arguments invoqués a4 l'appui de cet 
appel. 


Leurs Seigneuries ne croient pas nécessaire 
de scruter 4 fond les dispositions de l'‘Acte de 
1867, lesquelles ne visent nulle part a res- 
treindre de quelque fagon les droits et privi- 
léges de la Couronne, ni a modifier les rela- 
tions qui existaient alors entre la souveraine 
et les provinces. Le but de l'Acte n'était pas 
de fusionner les provinces en une seule ni de 
subordonner les gouvernements provinciaux a une 
autorité centrale, mais de créer un gouvernement 
fédéral dans lequel elles seraient toutes repré- 
sentées et auquel serait confiée de fagon exclu- 
sive l'administration des affaires dans 
lesquelles elles avaient un intérét commun, 
chaque province conservant son ind&épendance et 
son autonomie. Ce but fut atteint par la 
répartition, entre le Dominion et les provinces, 
de tous les pouvoirs exécutifs et législatifs, 
ainsi que de tous les biens et revenus publics 
qui avaient jusque-l&a appartenu aux provinces, 
de telle facon que le gouvernement du Dominion 
recevait les pouvoirs, biens et revenus néces- 
saires 4 l'exercice complet de ses attributions 
constitutionnelles, et les provinces conser- 
vaient le reste pour les besoins de 1l'adminis- 
tration provinciale. Toutefois, pour ce qui est 
des mati@éres que l'art. 92 réserve spécialement 
a la législation provinciale, la province conti- 
nue d'échapper au contréle fédéral et sa souve- 
raineté est la méme qu'avant l'adoption de 
l'Acte. 


Aprés avoir cité un passage de l'affaire Hodge, 


compris dans l'extrait précité, il continue: 
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_ [TRADUCTION] Par conséquent, il est clair 
que la législature provinciale du Nouveau- 
Brunswick n'est pas un organisme subordonné 
comme l'ont prétendu les appelants. Elle ne 
tire aucunement son autorité du gouvernement du 
Canada et son statut ne ressemble en rien a 
celuiydtuneeinstitution municipale,.qui- est un 
Organisme constitué a des fins d'administration 
locale. Elle poss@éde des pouvoirs qui ne sont 
pas simplement des pouvoirs administratifs mais 
bien des pouvoirs législatifs, au sens strict du 
terme, et, Gans ites limites fixées par l'art. 92 
de l'Acte de 1867, ces pouvoirs sont exclusifs 
et souverains. I1 faudrait des termes trés 
précis, qu'on ne trouve pas dans 1l'Acte de 1867, 
pour appuyer le raisonnement que le Parlement 
impérial a voulu donner aux provinces cana- 
diennes le droit d'exercer des pouvoirs légis- 
latifs souverains auxquels le souverain britan- 
nique ne participerait aucunement. 


On a établi ultérieurement que la répartition 
fédérale des pouvoirs comprend non seulement les pouvoirs 


législatifs mais aussi les pouvoirs exécutifs: Bonanza Creek 


@eeoeMining Co. v. The King, [1916] 1 A.C. 566 4 la p. 580, 
Herd Haldane. A la p. 581, il dit & propos de l'affaire 


Maritime Bank, (précitée) ; 


[TRADUCTION] On y a déclaré que "l'acte du 
gouverneur général et de son conseil en faisant 
cette nomination est, au sens de la loi, l'acte 
de la Couronne; un lieutenant-gouverneur, 
lorsqu'il est nommé, représente tout aussi bien 
Sa Majesté 4 toutes fins provinciales que le 
gouverneur général la représente 4 toutes fins 


fédérales". 


La répartition des pouvoirs par 1l'Acte entre le 
Parlement du Canada et les législatures provinciales couvre 


l'ensemble de la souveraineté. C'est ce qu'a reconnu le 


Conseil privé dans l'arrét Attorney General for Ontario v. 
Attorney General, wom Canada. (902,). A.C ..571,..a€ la p..581: 


[TRADUCTION] En 1867, le désir du Canada 
d'avoir une constitution précise englobant 
l'ensemble du Dominion a &té consacré par 1'Acte 
de l'Amérique du Nord britannique. I1 ne peut 
faire maintenant aucun doute qu'en vertu de ce 
document organique, les pouvoirs répartis entre 
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le Dominion d'une part et les provinces d'autre 
part couvrent l'ensemble de la souveraineté dans 
le gouvernement de tout le territoire du 

Canada. Il serait contraire a l'ensemble du 


plan et de l'économie de 1'Acte de prétendre que 
le Canada n'a pas regu le droit intégral de se 
gouverner lui-méme sur son territoire. 


L'arrét Murphy c. Le Canadien Pacifique, [1958] 
R.C.S. 626, a la p. 643, le juge Rand déclare: 


[TRADUCTION] On s'accorde 4 reconnaitre que 
l'Acte de 1867 confére la totalité du pouvoir 
législatif, sous réserve des restrictions 
expresses ou tacites apportées par l'Acte 
lui-méme. 


Cette analyse indique que l'adoption de 1'A.A.N.B. 
crée une constitution fédérale pour le Canada qui confie 
l'ensemble de la souveraineté canadienne au Parlement du Canada 
et aux législatures provinciales, chacun @étant souverain dans 
Sa propre sphére ainsi définie. On peut donc dire @a bon droit 
que le principe dominant du droit constitutionnel canadien est 
le fédéralisme. Les implications de ce principe sont claires. 
On ne devrait Spiele aers @ aucun ordre de gouvernement d'empié- 
ter sur l'autre, que ce soit directement ou indirectement. Le 
compromis politique atteint par suite des conférences de Québec 
et de Londres avant l'adoption de 1'A.A.N.B. disparaitrait 4 
MOins qu'il y ait des limites efficaces et formelles 4 une 


action inconstitutionnelle. 


L'A.A.N.B. ne précise pas les moyens de déterminer la 
constitutionnalité de lois fédérales ou provinciales. Les 
tribunaux ont assumé et exécuté cette tache et l'autorité 
Supréme, conférée 4 l'origine au Comité judiciaire du Conseil 


Privé, l'est depuis 1949 A cette Cour. 
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Dans l'exécution de cette fonction et en Plus de 
connaitre des cas d'allégations d'excés de pouvoir législatif, 
les tribunaux ont eu la possibilité d'@élaborer des principes 
juridiques fondés sur la nécessité de préserver l'intégrité de 
la structure fédérale. Nous en traiterons plus loin dans ces 
motifs. Toutefois, nous allons nous référer A ce Stade 4 un 


cas oU le Conseil privé s'est acquitté de cette fonction. 


Dans l'arrét Attorney General for Canada v. Attorney 


General for Ontario, [1937] A.C. 326 (l'affaire des Conventions 
de travail), le litige portait sur la constitutionnalité de 
trois lois fédérales adoptées en 1935 relatives & des questions 
de droit du travail, tels le repos hebdomadaire dans les 
établissements industriels, les heures de travail et les 
salaires minima. En somme, elles donnaient effet au projet de 
conventions adopté par l'Organisation internationale du travail 
de la Société des Nations en vertu de la partie du Traité de 
Versailles de 1919 qui concerne le travail et que le Canada 
avait ratifiée. On y a fait valoir au nom du procureur général 
du Canada que les lois étaient valides parce gu'elles avaient 
Pour but de mettre en oeuvre des obligations contractées par le 
Canada aux termes du traité. Au nom de la province, ona 
prétendu que les lois se rapportaient A la propriété et aux 


droits civils dans la province. 


L'argument présenté au nom du procureur général du 
Canada, publié 4 la p. 330, est tr@s semblable aux prétentions 


de ce dernier en l'espéce: 


[TRADUCTION] Le transfert du pouvoir de conclure 
des traités a l'exécutif du Dominion et le pou- 
voir corrélatif de légiférer pour donner effet 
aux Obligations n'enl@évent rien aux provinces. 
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[Lord Atkin. Le Dominion n'a pas des 
pouvoirs législatifs illimités.] 


La clause résiduaire de l'art. 91 de l'Acte 
de l'Amérique du Nord britannique peut &tre 
interprétée d'une fagon qui n'est pas 
incompatible avec la jurisprudence, savoir 
lorsque le Canada a diiment contracté une 
obligation internationale relative 4 un sujet 
donné qui peut relever de n'importe quelle 
catégorie des art. 91 et 92, on peut alors dire 
qu'il reléve d'autres circonstances; une fois 
qu'il a pris l'aspect d'une entente interna- 
tionale, on ne peut plus le traiter comme appar- 
tenant 4 l'une des catégories énumérées. 


[Lord Atkin. C'est une doctrine qui va 
trés loin: elle signifie que le Canada pourrait 
conclure une entente avec un @état qui porterait 
sérieusement atteinte aux droits provinciaux.] 


C'est un pouvoir que le Canada ne peut 
exercgerascul | -1l.deit Vuavoir diautres pays qui 
veulent conclure une entente. On ne doit pas 
considérer la question comme si le Canada allait 
chercher dans le monde quelqu'un avec qui con- 
clure un accord pour voler aux provinces leurs 
droits constitutionnels. Mais, logiquement, on 
doit admettre que quoi que le Canada et un autre 
pays conviennent, le Canada peut le faire. 


Cet argument fut rejeté non seulement parce qu'on ne 
lui trouve aucun appui dans la constitution elle-méme, mais 
auSSi parce qu'il est incompatible avec la structure fédérale 


du gouvernement du Canada. Aux pp. 351 @ 353, lord Atkin dit: 


[TRADUCTION] Aux fins des art. 9l et 92, 
c'est-a-dire de la répartition des pouvoirs 
législatifs entre le Dominion et les provinces, 
la législation en matiére de traités n'existe 
pas comme telle. La répartition est fondée sur 
des catégories de sujets: la catégorie particu- 
liére de sujets faisant l'objet d'un traité 
déterminera l'autorité législative chargée de 
l'appliquer. Personne ne saurait douter que 
cette répartition soit une des conditions les 
plus essentielles, peut-é6étre la plus essentielle 
entre toutes, du pacte interprovincial consacré 
par l'Acte de 1l'Amérique du Nord britannique. 
Si l'on considére seulement la situation du 
Bas-Canada, le Québec d'aujourd'hui, on peut 
dire que l'existence de son systéme juridique 
distinct touchant la propriété et les droits 
Civils tient au respect rigoureux de son droit 
constitutionnel d'exercer une compétence 
exclusive en pareilles mati@éres. I1 importe 
autant aux autres provinces, séparées par des 
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différences aussi considérables que la distance 
de l'Atlantique au Pacifique, et bien que leur 
droit repose sur le droit anglais, de conserver 
leur autonomie législative. I1 serait extraor- 
dinaire que le Dominion, privé d'initiative, 
méme recommandable, quant aux droits civils dans 
les provinces, pit, sans responsabilité envers 
lesdites provinces et sans que leurs parlements 
puissent le contréler, légiférer du simple fait 
d'un accord avec un pays &étranger; son Parlement 
disposerait alors de l'autorité requise pour 
porter atteinte aux droits provinciaux, dans la 
pleine mesure de cet accord. On tendrait ainsi 
a saper les sauvegardes constitutionnelles de 
l'autonomie provinciale. 


De ce qui précéde, il faut conclure que son 
nouveau statut international, et les attribu- 
tions exécutives plus étendues qui en découlent, 
ne conférent pas au Dominion une plus vaste 
compétence législative. Il est vrai, comme l'a 
noté le juge en chef dans ses motifs, que 
l'Exécutif est maintenant revétu du pouvoir de 
conclure des traités; d'autre part, le Parlement 
du Canada, envers lequel il est responsable, le 
rend comptable de ces traités. Si le Parlement 
n'en veut pas, ils ne pourraient é6tre faits ou 
alors les ministres subiraient le sort prévu par 
la Constitution. Mais cela est vrai de toutes 
les attributions de 1'Exécutif par rapport au 
Parlement. Rien dans la Constitution actuelle 
ne permet d'étendre la compétence du Parlement 
du Dominion jusqu'au point ou elle irait de pair 
avec l'extension des attributions de 1'Exécutif 
Gu Dominion. Si les nouvelles attributions 
portent sur les catégories de sujets é6numérés 4 
l'art. 92, la législation les appuyant reléve 
uniquement des législatures provinciales. Dans 
le cas contraire, la compétence de la législa- 
ture du Dominion est définie a l'art. 91 et elle 
existait au départ. En d'autres termes, le 
Dominion ne peut par de simples promesses 4 des 
pays @étrangers se revétir d'une autorité 
législative incompatible avec la Constitution a 
laquelle il doit son existence. 


Plusieurs aspects de l'affaire des Conventions de 
travail méritent d'étre soulignés. Le gouvernement fédéral y 
affirmait le droit d'adopter des lois qui relévent de 
l'autorité provinciale afin de donner effet aux obligations 
qu'il avait contractées aux termes d'un traité. Personne n'a 
Mis en cause la validité de l'autorité du gouvernement fédéral 
de négocier et ratifier des traités internationaux. Ce que 


le Conseil privé a jugé inconstitutionnel est l'utilisation de 
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cette procédure légale pour légiférer indirectement en excédant 
les pouvoirs conférés au Parlement fédéral par l'art. 91 de 


i A.A.N.B. 


En l'espéce, cette Cour doit €également examiner 
l'exercice d'un pouvoir valide, savoir, le pouvoir des chambres 
du Parlement fédéral d'adopter des résolutions demandant des 
modifications de 1'A.A.N.B. Ce pouvoir a des fondements histo- 
riques, mais il faut souligner qu'on ne l'a jamais utilisé 
avant pour amoindrir l'autorité législative des provinces sans 
leur consentement. Dans l'optique de l'affaire des Conventions 
de travail, le point en litige ici est le suivant: le 
gouvernement fédéral peut-il compenser son incompétence notoire 
d'empiéter sur les pouvoirs provinciaux en procédant par 
résolution pour obtenir une modification constitutionnelle qui 
serait adoptée sur ses instances par le Parlement du 


Royaume-Uni? 


Les seules dispositions de 1'A.A.N.B. relatives aux 
modifications de la constitution sont les suivantes. Le para- 
graphe 1 de l'art. 92 conf@ére aux législatures provinciales le 


pouvoir de légiférer relativement 4: 


1. L'amendement de temps 4 autre, nonobstant 
toute disposition contraire @énoncée dans le 
présent acte, de la constitution de la province, 
sauf les dispositions relatives a la charge de 
lieutenant-gouverneur; 


L'article 146, déja cité, prévoit l'admission 


d'autres colonies et territoires dans l'union. 


Par une modification de l'art. 91 de 1'A.A.N.B. 


adopté en 1949, le Parlement fédéral a regu un pouvoir limité 
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de modification. Le paragraphe 1 de l'art. 91 lui permet de 


légiférer relativement 4: 


1. La modification, de temps A autre, de 
la constitution du Canada, sauf en ce qui con- 
cerne les matiéres rentrant dans les catégories 
de sujets que la présente loi attribue exclusi- 
vement aux législatures des provinces, ou en ce 
qui concerne les droits ou priviléges accordés 
Ou garantis, par la présente loi ou par toute 
autre loi constitutionnelle, a la législature ou 
au gouvernement d'une province, ou 4 quelque 
catégorie de personnes en matiére d'écoles, ou 
en ce qui regarde l'emploi de l'anglais ou du 
francais, Ou les prescriptions portant que le 
parlement du Canada tiendra au moins une session 
chaque année et que la durée de chaque chambre 
des communes sera limitée &@ cing années, depuis 
le jour du rapport des brefs ordonnant 1'élec- 
tion de cette chambre; toutefois, le parlement 
du Canada peut prolonger la durée d'une chambre 
des communes en temps de guerre, d'invasion ou 
d'insurrection, réelles ou appréhendées, si 
cette prolongation n'est pas l'objet d'une 
opposition exprimée par les votes de plus du 
tiers des membres de ladite chambre. 


Cette disposition exclut spécifiquement de sa portée, 
notamment, les matiéres qui relévent des catégories de sujet 
attribuées exclusivement aux provinces. Cette Cour a examiné 
la portée de l'art. 91(1) dans le Renvoi: Compétence du 
Parlement relativement a Chambre haute, [1980] 1 R.C.S. 54 
(ci-aprés appelé le renvoi sur le Sénat). Cette Cour y a 
décidé @ l'unanimité que le gouvernement fédéral ne pouvait pas 
abolir le Sénat en invoquant l'art. 91(1). Elle a conclu que 
l'expression "constitution du Canada" au par. 91(1) dans son 
contexte se rapporte seulement 4 l'entité juridique fédérale. 
Il est significatif que lorsqu'aussi récemment qu'en 1949, les 
Chambres du Parlement ont demandé et obtenu un article permet- 
tant au Parlement fédéral de modifier la constitution par voie 
législative, la formulation de l'article en cause assure que ce 
Pouvoir ne permettra pas de conclure implicitement aux droits 


de toucher aux pouvoirs attribués aux provinces par PVAGA.N. bs 
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Etant donné que la Constitution canadienne a été 
créée par 1'A.A.N.B. sous forme de loi impériale, il s'ensuit 
qu'en l'absence de disposition modificatrice, seule l' adoption 
d'une loi impériale pourrait la modifier. Au cours des années, 
elle a subi de nombreuses modifications de cette fagon. Depuis 
1895, On a vu se développer la pratique de la requéte offi- 
cielle au Parlement impérial au moyen d'une adresse conjointe 
des deux chambres du Parlement. Cette forme de procédure avait 
été suivie plus tét 4 l'égard des modifications de 1l"Acte_ 
d'Union, 1840. C'est aussi la procédure énoncée & l'art. 146 
de 1'A.A.N.B. pour s'adresser 4 la Reine, agissant de l'avis de 
son Conseil privé, pour admettre des colonies existantes ou des 


territoires dans l'union. 


La liste des modifications constitutionnelles adoptée 
depuis 1867 par le Parlement impérial se trouve dans le Livre 
blanc de M. Favreau de 1965, publié par le gouvernement fédéral 
et approuvé par les gouvernements provinciaux. Cette Cour l'a 
citée dans le renvoi sur le Sénat. Beaucoup de ces modifica- 
tions visaient seulement la procédure, tel le report du rajus- 
tement de la représentation 4 la Chambre des communes en 1916 
et 1943 en attendant la fin des hostilités. Les modifications 
gui sont importantes relativement a la procédure de modifica- 
tion appropriée ont &té discutées dans ce Livre et elles 


méritent 4 notre avis d'étre 4 nouveau citées au complet: 


(1) Acte de 1'Amérigue du Nord britannique de 1871 - 


(Etablissement de nouvelles provinces et 
administration de territoires) 


Comme c'était la premiére fois que le 
Canada cherchait a4 faire modifier sa 
Constitution, le gouvernement de 1'époque 
n'avait aucun précédent pour le guider. [Il 
présenta donc une demande de modification au 
Parlement du Royaume-Uni sans consulter le 
Parlement du Canada, lequel protesta 
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énergiquement. L'opposition reprocha au 
gouvernement de n'avoir pas obtenu le 
consentement préalable de l'autorité législative 
Canadienne. Le gouvernement convint que les 
projets de modification devraient étre soumis au 
Parlement et la Chambre des Communes adopta 4 
l'unanimité une résolution portant que\ "ses de 
gouvernement doit obtenir l'assentiment 
préalable du Parlement du Dominion avant de 
demander que des changements soient apportés aux 
dispositions de l'Acte de 1l'Amérique du Nord 
britannique". Quelques jours plus tard, le 
gouvernement présenta une adresse conjointe gui 
fut adoptée par les deux chambres du Parlement 
et qui servit de base 4 la promulgation 
ultérieure de la modification par le Parlement 
britannique. 


(2) Acte du Parlement du Canada de 1875 - 


(Priviléges, immunités et pouvoirs des 
Chambres du Parlement) 


Le gouvernement d'alors, malgré le principe 
qu'il avait mis de l'avant et qu'il avait fait 
adopter a4 l'unanimité par le Parlement du Canada 
quatre années auparavant lorsqu'il était dans 
l'opposition, demanda cette modification sans 
"l'assentiment préalable" ou la présentation 
d'une adresse officielle du Parlement canadien. 
De nouvelles protestations se firent entendre et 
une résolution analogue 4 celle de 1871 fut 
soumise a4 la Chambre des Communes. Aprés un 
débat, le gouvernement reconnut la justesse du 
principe dont il s'était antérieurement fait le 
protagoniste, a l'effet que tous les projets de 
modification de la Constitution doivent étre 
soumis au Parlement. La nouvelle résolution fut 
retirée lorsque le gouvernement concéda que la 
présentation d'une adresse conjointe des deux 
chambres du Parlement é6tait le seul moyen 
approprié d'obtenir des modifications de la 
Constitution. 


(3) Acte de l'Amérigue du Nord britannique de 1886 - 


(Représentation des territoires au Parlement) 


Le gouvernement du Canada fit parvenir au 
Parlement du Royaume-Uni sa demande de cette 
modification de la Constitution, au moyen d'une 
adresse officielle des deux chambres du 
Parlement. A une exception prés, cette 
procédure a 6té depuis suivie par tous les 
gouvernements canadiens. L'exception fut 
l'adoption en 1895 par le Parlement du 
Royaume-Uni de l'Acte concernant 1'Orateur 
canadien (nomination d'un suppléant), laquelle, 
en raison des circonstances particuliéres, ne 
souleva pas de protestations. 
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(4) Acte de l'Amérique du Nord britannique de 1907 - 
(Subventions aux provinces) 

Pour la premiére fois, & cette occasion, le 
gouvernement fédéral consulta les provinces au 
Sujet d'une modification de la Constitution. La 
modification intéressait directement les neuf 
provinces de l'époque. Elles furent, par 
conséquent, toutes consultées et huit des neuf 
gouvernements provinciaux acceptérent la 
proposition fédérale. Une province manifesta 
Son Opposition, tant au Canada qu'en 
Grande-Bretagne. Le gouvernement britannique 
apporta des changements d'importance secondaire 
au texte du projet de loi et la modification fut 
adoptée. 


(5) Acte de 1'Amérique du Nord britannigue de 1915 - 


(Redéfinition des divisions sénatoriales) 


Cette modification fut 6édictée sans 
consultation des provinces et sans intervention 
des gouvernements provinciaux. Son importance 
dans l'évolution constitutionnelle du Canada 
tient au fait qu'elle fut présentée sous la 
forme d'un projet de loi canadien qui fut 
incorporé dans l'adresse a la Couronne et 
adoptée sans modification par le Parlement 
britannique. 


Go), Acte de ]' Amérique du: Nord britanniquers de 1930. = 


= 


(Compétence des provinces de l'Ouest a 1'égard 
de leurs ressources naturelles) 


Cette modification de la Constitution fut 
la premiére & se rapporter 4 un domaine de 
compétence provinciale mais sans intéresser 
directement toutes les provinces. Elle fut 
obtenue par le gouvernement fédéral aprés 
consultation des seules provinces directement en 


cause. 


WomaAcce. de=MAmerique du Nord britannique de 1940 - 


(Assurance-chémage) 


Cette modification fut la premiére 4 
changer la répartition des pouvoirs législatifs, 
€établie par la Constitution de 1867, entre le 
Parlement et les législatures des provinces. 
Elle transféra des provinces au Fédéral le 
pouvoir de légiférer en matiére 
d'assurance-chémage. Le gouvernement fédéral 
obtint d'abord l'assentiment de tous les 
gouvernements provinciaux. Dans ce cas, comme 
dans les cas précédents ot l'assentiement des 
provinces fut demandé, aucun des gouvernements 
provinciaux ne soumit la question 4 la 
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Législature. Cependant, dans une des provinces 
la Législature adopta une résolution aprés que 
le premier ministre eft, au nom de son 
gouvernement, déja donné son assentiment A la 
modification. 


(8) Acte de l'Amérigue du Nord britannique de 1943 - 


(Ajournement du rajustement de la représentation 
a la Chambre des Communes) 


Le gouvernement fédéral ne consulta pas les 
provinces avant de demander cette modification. 
Le Parlement du Royaume-Uni l'accorda malgré les 
protestations d'un des gouvernements 
provinciaux. Selon la thése du gouvernement 
fédéral, la modification ne concernait que le 
gouvernement du Canada car elle ne touchait ni 
les gouvernements ni les législatures des 
provinces. 


(9) Acte de 1'Amérique du_Nord britannique de 1946 - 


(Rajustement de la représentation &a la Chambre 
des Communes) 


Le gouvernement fédéral procéda de la méme 
fagon que pour la modification de 1943 - 
c'est-a-dire sans consulter les provinces - et 
pour les mémes raisons. 


(10) Acte de l'Amérigue du Nord britannique de, 1949 \- 


(Entrée de Terre-Neuve dans la Confédération) 


Une résolution fut présentée a la Chambre 
des Communes demandant que le gouvernement 
fédéral ne procéde pas a cette modification sans 
consultation préalable des gouvernements 
provinciaux. La résolution n'indiguait pas ce 
qu'il fallait entendre par "consultation". 
Cependant, la modification fut promulguée sans 
que les gouvernements provinciaux soient 
consultés ou protestent officiellement, bien que 
l'un ou deux d'entre eux eussent déclaré 
publiquement que des consultations auraient dé 
avoir lieu. 


(11) Acte de l'Amérigue du Nord britannique (n° 2) de 1949 - 


(Pouvoir du Parlement de modifier la Constitution 
du Canada sous certains de ses aspects) 


Cette modification fut obtenue sans 
consultation des gouvernements des provinces et 
sans leur assentiment, le gouvernement fédéral 
s'en tenant @ la thése qu'il avait adoptée lors 
des modifications de 1943 et 1946. Cependant, 4 
une conférence fédérale-provinciale sur la 
Constitution tenue l'année suivante, le 
gouvernement fédéral déclara qu'advenant un 
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(13) 


(14) 


Pee is Pee 


accord sur une procédure générale de modifica- 
tion de la Constitution au Canada, il serait 
disposé 4 examiner & nouveau les dispositions 
essentielles de la modification de 1949, 


Acte de l]'Amérique du Nord britannique de 1951 - 


(Pensions de vieillesse) 


Cette modification fut adoptée aprés que le 
gouvernement fédéral efit obtenu l'assentiment de 
toutes les provinces. Les gouvernements des 
provinces de Québec, de la Saskatchewan et du 
Manitoba soumirent le projet de modification a 
leur Législature qui les autorisa 4 s'y 
rallier. Les autres gouvernements provinciaux 
l'approuvérent de leur propre chef. 


Acte de 1l'Amérique du Nord britannique de 1960 - 


(Durée des fonctions de certains juges) 


Le gouvernement fédéral ne demanda cette 
modification qu'aprés avoir obtenu 1l'assentiment 
de toutes les provinces parce qu'elle prévoyait 
la retraite obligatoire a 75 ans des juges des 
tribunaux provinciaux. Le gouvernement du 
Québec soumit encore une fois la question 4 sa 
Législature avant de signifier son assentiment. 


Acte de 1‘Amérique du Nord britannique de 1964 - 


(Pensions de vieillesse et prestations 
additionnelles) 


Cette modification fut adoptée avec 
l'assentiment de tous les gouvernements provin- 
Ciaux ainsi que, dans le cas du Québec, celui de 
l'Assemblée législative. Elle vise l'article 
94A qui fut @établi, avec l'assentiment de toutes 
les provinces, par la modification de 195l. 


Le Livre blanc de M. Favreau poursuit: 


En cing Occasions - en 1907, 1940, 1951, 
1960 et 1964 - le gouvernement fédéral a con- 
sulté toutes les provinces sur des projets de 
modification intéressant directement chacune 
d'elles. Il ne s'est présenté jusqu'ici qu'un 
seul cas oU une modification a &6té demandée par 
le gouvernement fédéral aprés consultation des 
seules provinces directement impliquées. Il 
s'agit de la modification de 1930 qui transfé- 
rait aux provinces de l'Ouest les ressources 
naturelles qui relevaient du gouvernement fédé- 
ral depuis leur entrée dans la Confédération. 
En dix occasions - en 1871, 1875, 1886, 1895, 
POI5, 1916, 1943, 1946, 1949 et 1949 (2) -— des 
modifications ont &6té apportées a la 
Constitution, sans consultation préalable des 
provinces, 4 l'égard de questions que le 
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gouvernement fédéral jugeait de sa compétence 
exclusive. Dans les quatre derniers cas 
ci-dessus, une ou deux provinces ont protesté, 
soutenant que des consultations fédérales- 
provinciales auraient df avoir lieu avant que le 
Parlement ne soit appelé 4 se prononcer. 


On ne rel@éve aucun cas oi une modification de 
1'A.A.N.B. qui intéresse directement les relations fédérales- 
provinciales, c'est-&a-dire qui change les pouvoirs législatifs 
provinciaux, ait &té adoptée sans consultation fédérale avec 
toutes les provinces et sans leur consentement. En particu- 
lier, c'est la procédure suivie dans les quatre cas postérieurs 
a l'adoption du Statut de Westminster (ci-aprés appelé le 


Statut de Westminster). 


Cet historique des modifications rév@éle l'existence 
de contraintes constitutionnelles. Bien que le choix de la 
procédure par la résolution soit en lui-méme une question de 
responsabilité parlementaire interne, les adresses au Souverain 
relévent de deux domaines. Les résolutions concernant l'entité 
juridique fédérale et les pouvoirs fédéraux ont &té présentées 
‘Sans s'en rapporter 4 d'autres qu'aux membres des chambres 
fédérales. Les résolutions réduisant l'autorité provinciale 
n'ont jamais &té adoptées sans l'accord des provinces. En 
d'autres mots, les principes constitutionnels normaux qui 
reconnaissent l'inviolabilité des pouvoirs législatifs 
distincts et exclusifs ont 6té intégrés au mécanisme de 


Procédure par résolution. 


L'historique des modifications constitutionnelles 
Suit également 1'évolution de la souveraineté canadienne. 


L'A.A.N.B. n'avait aucunement pour but de séparer le Canada du 
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Commonwealth britannique. Toutefois, le réle vital du consen- 
tement canadien en tant qu'expression de la souveraineté cana- 
dienne est illustré par le fait qu'aucune modification consti- 


tutionnelle n'a 6té adoptée sans ce consentement. 


Le Statut de Westminster a 6té adopté aprés deux 
conférences impériales tenues en 1926 et 1930 auxquelles assis- 
taient des représentants du Royaume-Uni, du Canada, de 
l'Australie, de la Nouvelle-Zélande, de l'Afrique du Sud, de 
l'Etat libre d'Irlande et de Terre-Neuve. A la premiére confé- 
rence, la position constitutionnelle existante a &té formulée 


dans une déclaration appelée "la Déclaration Balfour": 


[TRADUCTION] I1 s'agit de collectivités 
autonomes au sein de l'Empire britannique, de statut 
€égal et en aucune fagon subordonnées l'une 4 l'autre 
pour ce qui est de leurs affaires internes ou 
extérieures, tout en étant unies par une allégeance 
commune @ la Couronne, et librement associées comme 
membres du Commonwealth britannique des Nations. 


Le Statut de Westminster a été adopté pour donner 
effet en droit britannique au statut souverain désormais 


reconnu des collectivités au sein de l'Empire britannique. 


Les articles suivants du Statut nous ont été 


mentionnés au cours des plaidoiries: 


2.(1) La Loi de 1865 relative a la 
validité des lois des colonies ne doit 
s'appliquer 4 aucune loi adoptée par le 
Parlement d'un Dominion postérieurement 4 la 
proclamation de la présente loi. 


(2) Nulle loi et nulle disposition de 
toute loi édictée postérieurement 4 la procla- 
mation de la présente loi par le Parlement d'un 
Dominion ne sera invalide ou inopérante 4 cause 
de son incompatibilité avec la législation 
d'Angleterre, ou avec les dispositions de toute 
loi existante ou a venir émanée du Parlement du 
Royaume-Uni, ou avec tout arrété, statut ou 
réglement rendu en exécution de toute loi comme 
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Susdit, et les attributions du Parlement d'un 
Dominion comprendront la faculté d'abroger ou de 
modifier toute loi ou tout arrété, statut ou 
réglement comme susdit faisant partie de la 
législation de ce Dominion. 


3. Il est déclaré et statué par les 
présentes que le Parlement d'un Dominion a le 
plein pouvoir d'adopter des lois d'une portée 
extra-territoriale. 


4. Nulle loi du Parlement du Royaume-Uni 
adoptée postérieurement a l'entrée en vigueur de 
la présente Loi ne doit s'étendre ou &tre censée 
s'&tendre 4 un Dominion, comme partie de la 
législation en vigueur dans ce Dominion, &a moins 
qu'il n'y soit expressément déclaré que ce 
Dominion a demandé cette loi et a consenti & ce 
qu'elle soit édictée. 


7.(1) Rien dans la présente Loi ne doit 


6tre considéré comme se rapportant & 
l'abrogation ou &a la modification des Actes de 
1'Amérique du Nord britannique, 1867 A 1930, ou 
d'un arrété, statut ou réglement quelconque 
6dicté en vertu desdites Actes. 

(2) Les dispositions de l'article deux de 
la présente Loi doivent s'étendre aux lois 
Gdictées par les provinces du Canada et aux 
pouvoirs des législatures de ces provinces. 

(3) Les pouvoirs que la présente Loi 
confére au Parlement du Canada ou aux 
législatures des provinces ne les autorisent 


qu'a légiférer sur des questions qui sont de 
leur compétence respective. 


Nous ne considérons pas que l'art. 4 ait des 
répercussions réelles sur la question en cause en l'espéce. 
L'article utilise le mot "s'étendre" et, a notre avis, il veut 
donc dire qu'en l'absence de la déclaration mentionnée dans 
I"article, nulle loi du Royaume-Uni ne fera partie de la 
législation en vigueur dans un Dominion. I1 est toutefois 
intéressant de voir que toutes les modifications adoptées aprés 
l'entrée en vigueur du Statut de Westminster contiennent une 


d€claration que le Canada les a demandées et y a consenti. 


Les Dominions auxquels le Statut de Westminster 


S'appliquent étaient tous des états unitaires sauf le Canada et 
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l‘Australie, et la constitution australienne contenait déj4 une 


disposition modificatrice. 


Quant au Canada, la portée possible de l'art. 2 a &té 
une source d'inquiétude pour les provinces parce qu'une 
interprétation possible était de permettre au Parlement fédéral 
d'abroger ou de modifier 1'A.A.N.B. L'article 7 est le 
résultat de cette inquiétude. Le Livre blanc de M. Favreau 


traite de l'historique de cette question aux pp. 18 et 19: 


Le 30 juin 1931, le tr@és honorable R.B. 
Bennett, premier ministre du Canada, soumit A la 
Chambre des Communes une résolution proposant 
qu'une adresse soit présentée 4 Sa Majesté pour 
demander la promulgation du Statut de 
Westminster. Le préambule de la résolution 
déclarait: 


"Considérant que les autorités compétentes 
au Canada ont 6tudié l'opportunité et la 
mesure dans laquelle les principes contenus 
dans le projet de loi du Parlement du 
Royaume-Uni devraient s'appliquer 4 la 
législation provinciale; et qu'a une 
conférence interprovinciale, tenue &a 
Ottawa, les septiéme et huitiéme jours 
d'avril en l'an mil neuf cent trente et un 
de Notre Seigneur, une clause fut approuvée 
par les délégués du gouvernement de Sa 
Majesté au Canada et des gouvernements de 
toutes les provinces du Canada, pour étre 
insérée dans le projet de loi dans le but 
de déclarer que les dispositions du projet 
de loi relatives a l'acte concernant la 
validité des lois coloniales devraient 
s'étendre aux lois adoptées par les 
provinces du Canada et aux pouvoirs des 
législatures des provinces; et aussi dans 
le but de déclarer que rien dans le projet 
de loi ne serait censé s'appliquer 4a 
l'abrogation, 4a la modification ou au 
changement des Actes de 1'Amérique du Nord 
britannique, de 1867 a 1930, ou de toute 
ordonnance, régle ou tout réglement établi 
sous leur empire; et aussi dans le but de 
déclarer que les pouvoirs conférés par le 
projet de loi au Parlement du Canada et aux 
législatures des provinces devraient étre 
restreints a l'adoption des lois se 
rapportant 4a des questions relevant de la 
juridiction du Parlement du Canada ou de 
l'une quelconque des législatures des 
provinces respectivement." 
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Le premier ministre rappela que la Confé- 
rence fédérale-provinciale mentionnée dans le 


préambule avait &té convoquée sur les instances 
de D*Ontartro, qur avart re¢cu l'appui d'autres 
Provinces. Certaines d'entre elles avaient 
exprimé des craintes que des dispositions aussi 
6tendues que celles qui devaient s'inscrire dans 
le Statut de Westminster ne permettent 4 un 
parlement fédéral d'empiéter sur les droits 
d'une législature provinciale et d'exercer des 
pouvoirs qui dépassent sa Propre compétence. [1 
PUL Tessortir quer, ce rautcqeon 1 ton préten- 
drait que les droits des provinces définis dans 
l'Acte de 1l'Amérique du Nord britannique sont 
diminués, modifiés ou abrogés" un article du 
Statut d'application spéciale au Canada devait 
déclarer, avec l'accord unanime des provinces, 
que tel n'était pas le cas. 


Le Statut de Westminster fut adopté le 11 décembre 
1931. Plus tét dans l'année, M& Louis St-Laurent, alors prési- 
dent de l'Association du Barreau canadien et distingué consti- 
tutionnaliste, avait parlé dans son discours présidentiel 
publié & 9 Revue du Barreau Canadien, &@ la p. 525, des résolu- 
tions de la Chambre des communes et du Sénat demandant 1'adop- 
tion du Statut. Son discours ne se situe Pas dans un contexte 
politique. A l'époque, il n'occupait aucun poste politique. 
Ce n'est que plus tard qu'il est devenu député a la Chambre des 
communes et ministre de la Couronne. L'extrait suivant de ce 


discours est pertinent A la question dont la Cour est Saisie: 


[TRADUCTION] Certes, il se peut que, bien 
qu'a la fois le Dominion et les provinces 
restent soumis 4 la compétence législative du 
Parlement de sa Majesté au Royaume-Uni, ce 
Parwement ait, en théorie, les pleins pouvoirs 
pour modifier la répartition de la compétence 
législative entre eux. Mais aprés la déclara- 
tion de 1926 portant qu'a la fois le Royaume-Uni 
et les Dominions sont des collectivités auto-- 
nomes a4 statut 6gal, en aucune fagon subordon- 
nées les uns aux autres sur quelque aspect de 
leurs affaires internes ou extérieures, il 
semble réellement peu probable que le Parlement 
du Royaume-Uni se mette & légiférer pour le 
territoire d'un de ces dominions, &@ moins qu'il 
soit expressément déclaré dans 1'Acte que ce 
Dominion a demandé 1l'adoption du projet de loi 
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et y consente. Et si le Royaume-Uni et les 
Dominions ont un statut &gal et ne sont en 
aucune facon: subordonnés les uns aux autres sur 
quelque aspect de leurs affaires internes ou 
extérieures, la disposition de hart. 92. de 
l'Acte de 1867 portant que dans chaque province 
la législature a le pouvoir exclusif de faire 
des lois relatives a l'amendement de temps a 
autre de sa constitution, sauf les dispositions 
relatives 4 la charge de lieutenant-gouverneur, 
ne semble-t-elle pas indiquer que les chambres 
du Parlement du Dominion n'auraient pas compé- 
tence pour demander l'adoption de lois qui pour- 
raient &étendre ou réduire l'autonomie législa- 
tive provinciale ou y consentir? I1 est vrai 
qu'il est prévu que l'un des Paragraphes du 
Statut de Westminster déclare que rien dans 
cette loi ne doit &tre considéré comme se 
rapportant a l'abrogation ou 4 la modification 
des Actes de 1'Amérique du Nord britannique, 
1867 & 1930, ou d'un arrété, statut ou réglement 
quelconque &6dicté en vertu desdits actes; mais 
la déclaration faite 4 la Conférence impériale 
prétend 6tre un &noncé de la position constitu- 
tionnelile reconnue et, si c'est effectivement le 
cas, faut-il ajouter quelque chose pour Gait 
soit clair que la constitution des provinces 
peut seulement &tre modifiée ou touchée par les 
provinces elles-mémes? 


L'article 92 exclut la compétence fédérale 
a cet 6gard, et la déclaration de 1926 semble 
effectivement faire état d'une position consti- 
tutionnelle qui empéche l'intervention & leur 


Sujet de tout autre parlement auquel elles ne 
seraient aucunement subordonnées. 


Le Statut de Westminster a donné une reconnaissance 
législative au statut souverain indépendant du Canada en tant 
que nation. Toutefois, quoique le Canada en tant que nation 
ait €t€é reconnu comme souverain, le gouvernement de la nation 
restait de type fédéral et le Parlement f&déral n'a pas acquis 
seul le contréle complet de l'exercice de cette souveraineté. 
Une interprétation possible de l'art. 2 du Statut de 
Westminster, pris isolément serait de donner ce contrédle au 
Parlement fédéral, mais l'adoption de l'art. 7, sur l'instance 
des provinces, visait A empécher que le Parlement fédéral 
n'exerce ce pouvoir. Le paragraphe 7(3) en particulier recon- 


Nait explicitement le maintien de la division des pouvoirs 
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créée par 1'A.A.N.B. Les pouvoirs conférés au Parlement du 
Canada par le Statut de Westminster ne l'autorisent qu'a 


légiférer sur des questions qui sont de sa compétence. 


Aux termes du par. 7(1), le Parlement impérial est 
demeuré l'instrument juridique d'adoption de modifications des 
A.A.N.B., 1867-1930. Ceci n'a nettement aucun effet sur la 
procédure existante qui a &té utilis&e pour obtenir la modifi- 
cation de 1'A.A.N.B. La procédure par résolution qui, aprés 
1895, a produit toutes les modifications constitutionnelles 
jusqu'en 1931, a &té suivie pour toutes les modifications 


constitutionnelles adoptées depuis 1931. 


Le procureur général du Canada a présenté un argument 
faussement simple 4 l'appui de la légalité de la résolution en 
question ici. Ila fait valoir que la résolution n'est pas une 
loi et qu'en conséquence, elle ne se préte pas a une 
détermination judiciaire et qu'en outre les deux chambres 
peuvent légalement passer toutes les résolutions qu'elles 
veulent. Le Parlement impérial a toute l'autorité légale 
voulue pour modifier 1'A.A.N.B en adoptant une loi et son 
pouvoir 4a cet &égard ne peut étre mis en doute. Donc, si le 
Parlement impérial adopte une loi en réponse 4 une résolution 
du Sénat et de la Chambre des communes, il ne peut étre 


question d'illégalité. 


Toutefois, on a aussi soutenu que bien que le Parle- 
ment impérial ait toute l'autorité légale pour modifier 
1'A.A.N.B., il existe une convention "ferme et fixe" que 
Pareille modification ne sera adoptée qu'en réponse 4 une réso- 
lution des deux chambres en ce sens et, en outre, qu'il adop- 


tera toutes les modifications de 1'A.A.N.B. ainsi demandées. 
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En définitive, si l'on se penche sur le processus du 
point de vue du fond plutét que de la forme, on affirme en fait 
que le Sénat et la Chambre des communes ont le pouvoir de faire 
adopter toutes les modifications de 1'A.A.N.B. qu'ils veulent, 
méme si elles suppriment, sans le consentement provincial, des 


pouvoirs législatifs que 1'A.A.N.B. accorde aux provinces. 


A l'appui de la proposition que les résolutions sont 
des questions de procédure parlementaire interne qui ne se 
prétent pas a une détermination judiciaire, on a cité deux 
auteurs britanniques. Dans son Introduction to the Study of 
the Law of the Constitution (10° &d.), Dicey d&éclare aux pp. 54 
et 55 que la résolution des chambres n'est pas une loi et que 
chaque chambre a la compléte maitrise de sa propre procédure. 
Dans Parliamentary Practice (18° éd.) 4 la p. 195, May confirme 
la régle que chaque chambre a compétence exclusive sur sa 


propre procédure interne. 


Quand des autorités anglaises, tels Dicey et May, 
traitent du pouvoir des chambres du Parlement d'adopter des 
résolutions et de leur effet, elles envisagent les résolutions 
des chambres du Parlement dans un état unitaire. Aux termes de 
la constitution britannique, la seule limite du pouvoir du 
Parlement est qu'il doit exprimer son autorité par des lois. 
Une "modification constitutionnelle" en vertu de la constitu- 
tion britannique peut étre adoptée par des lois normales. En 
cons€quence, ces autorités ne sont d'aucune utilité pour fixer 
les limites, le cas 6chéant, du pouvoir d'un ordre de 
gouvernement dans un état fédéral relativement 4 l'utilisation 
d'une procédure de modification acceptée pour réduire les 
Pouvoirs de l'autre ordre législatif. La résolution en cause 


ici n'est pas une question de procédure interne. On reconnait 
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gu'une résolution du Sénat et de la Chambre des communes 
constitue un moyen de s'adresser au Parlement impérial pour 
qu'il légifére pour effectuer une modification 


constitutionnelle, 


Selon le procureur général, le pouvoir du Sénat et de 
la Chambre des communes d'adopter des résolutions de tous 
genres et de les utiliser 4 toutes fins est reconnu Parl eart. 
meee 1°A.A.N.B. et l'art. 4 de la Loi sur le S6nat et la 
Chambre des communes, S.R.C. 1970, chap. S-8. L'article 18 de 


1‘'A.A.N.B. prévoit: 


18. Les priviléges, immunités et pouvoirs 
que posséderont et exerceront le Sénat et la 
Chambre des Communes et les membres de ces corps 
respectifs, seront ceux prescrits de temps 4 
autre par acte du Parlement du Canada; mais de 
maniére @ ce qu'aucun acte du Parlement du 
Canada définissant tels priviléges, immunités et 
pouvoirs ne donnera aucuns priviléges, immunités 
Ou pouvoirs excédant ceux qui, lors de la 
passation du présent acte, sont possédés et 
exercés par la Chambre des Communes du Parlement 
du Royaume-Uni de la Grande-Bretagne et 
d'Irlande et par les membres de cette Chambre. 


Le texte actuel de l'article 18 a &té adopté par 
l'Acte du Parlement du Canada, 1875, pour remplacer l'art. 18 
att Gu Fariement du Canada, 18/5 
Je 1'A.A.N.B., 1867. La rédaction différente des deux articles 


est pas pertinente a la question en litige ici. 


L'article 18 ne crée ni ne reconnait en lui-méme 
‘existence des priviléges, immunités et pouvoirs du Sénat et 
le la Chambre des communes. I1 prévoit que leurs priviléges, 
immunités et pouvoirs seront ceux prescrits de temps 4 autre 
ar acte du Parlement du Canada, sous réserve que le Parlement 
l€ pourra par une loi donner au Sénat ou & la Chambre des 


‘Ommunes des privil&@ges, immunités ou pouvoirs qui excédent 
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ceux que posséde la Chambre des communes du Parlement du 
Royaume-Uni. Le eerieeenn ne peut attribuer des pouvoirs 
législatifs 4 ses deux chambres. En outre, parce qu'A la 
différence du Parlement du Royaume-Uni, 1'étendue du pouvoir de 
légiférer du Parlement est limitée, il ne peut attribuer au 
Sénat et a4 la Chambre des communes des pouvoirs qu'il ne 


posséde pas lui-méme. 


Dans l'exercice des pouvoirs que lui a accordé 
P*art. 18 de 1'A.A.N.B., le Parlement du Canada a adopté en 
1868 un Acte pour définir les priviléges, immunités et 
attributions du Sénat et de la Chambre des communes, S.C. 1868, 


chap. 23. Les articles 1 et 2 de cet acte prévoit ce qui suit: 


1. Le Sénat et la Chambre des Communes, 
respectivement, ainsi que les membres de ces 
corps, posséderont et exerceront les mémes 
priviléges, immunités et attributions que ceux 
possédés et exercés, 4 1'@époque de la passation 
de l'acte de 1l'Amérique Britannique du Nord, 
1867, par la Chambre des Communes du parlement 
du Royaume-Uni de la Grande-Bretagne et 
d'Irlande, et par ses membres, en tant qu'ils ne 
sont pas incompatibles avec l'acte ci-haut cité. 


2. Ces priviléges, immunités et 
attributions seront censés former partie et 
formeront partie de la loi générale et publique 
du Canada, et il ne sera pas nécessaire de les 
alléguer spécialement, mais il devra en étre 
jJudiciairement pris connaissance par tous les 
tribunaux et par tous les juges en Canada. 


Les dispositions essentielles de ces deux articles ont 
été reprises dans les lois ultérieures. On les retrouve 
actuellement aux art. 4 et 5 de la Loi sur le Sénat et la 


Chambre des communes, S.R.C. 1970, chap. S-8: 


4. Le Sénat et la Chambre des communes, 
respectivement, ainsi que leurs membres 
respectifs, poss@édent et exercent 


a) les mémes priviléges, immunités et _ 
attributions que possédaient et exergalent 
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lorsque a &té voté l'Acte de l'Amérique du 


Nord britannique, 1867, la Chambre des 


communes du Parlement du Royaume-Uni, ainsi 

que ses membres, dans la mesure od ils ne 

sont pas incompatibles avec ladite loi; et 

b) les priviléges, immunités et attribu- 

tions qui sont de temps & autre définis par 

une loi du Parlement du Canada, n'excédant 
pas ceux que possédaient et exercaient, 
respectivement, &a la date de cette Loisecla 

Chambre des communes du Parlement du 

Royaume-Uni et ses membres. 

5. Ces priviléges, immunités et attribu- 
tions font partie de la loi générale et publique 
du Canada, et il n'est pas nécessaire de les 
alléguer spécialement, mais tous les tribunaux 


et tous les juges du Canada doivent en prendre 
judiciairement connaissance. 


Le Parlement n'a pas conféré au Sénat et Aa la Chambre 
des communes tous les priviléges, immunités et attributions que 
possédait et exer¢gait la Chambre des communes du Royaume-Uni, 
mais les leur a seulement conférés "dans la mesure of ils ne 
sont pas incompatibles avec ladite loi", c'est-a-dire 
1'A.A.N.B., 1867. I1 reconnait ainsi que certaines attribu- 
tions que posséde la Chambre des communes du Royaume-Uni 
peuvent ne pas étre compatibles avec les dispositions de 


1'A.A.N.B. 


A notre avis, cette trés importante restriction tient 
compte du fait que, tandis que la Chambre des communes du 
Royaume-Uni est l'une des chambres du Parlement d'un état 
unitaire, le Sénat et la Chambre des communes canadiens sont 
les chambres d'un parlement d'un état fédéral, dont les 
POuvoirs ne sont pas totaux, mais précisément limités par la 


Toi qui l'a créé. 


Afin d'‘adopter la résolution actuellement en cause, 
le Sénat et la Chambre des communes doivent prétendre exercer 
une attribution. On doit en trouver la source a4 l'al. 4a) de 


la Loi sur le Sénat et la Chambre des communes, puisqu'aucune 
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autre loi n'a 6t&é adoptée jusqu'a ce jour, a part cet alinéa, 
gui définit effectivement les priviléges, immunités et attri- 
butions des deux chambres du Parlement. La résolution dont 
nous sommes saisis a été adoptée dans le but de faire modifier 
1'A.A.N.B., modification dont il est admis que l'effet est de 
réduire les pouvoirs législatifs provinciaux aux termes de 
l'art. 92 de 1'A.A.N.B. A notre avis, ce pouvoir n'est pas 
compatible avec 1'A.A.N.B., il lui est oppos&. C'est un 
pouvoir qui est en rupture avec le fondement méme de 
1'A.A.N.B. Par conséquent, vu les limitations que l'al. a) de 
l'art. 4 contient, il ne confére pas ce pouvoir. Le Sénat et 
la Chambre des communes prétendent exercer un pouvoir qu'ils ne 


possédent pas. 


L'effet de la position adoptée par le procureur géné- 
ral du Canada est que les deux chambres du Parlement ont un 
controle total sur le déclenchement d'un mécanisme par lequel 
ils peuvent faire modifier 1'A.A.N.B. @ leur gré. On a carré- 
ment concédé au cours des plaidoiries qu'il n'y avait pas de 
limites aux genres de modifications ainsi concevables. A notre 
avis, il découle en substance de cet argument que, depuis au 
plus tard 1931, les provinces ne doivent pas leur existence 
continue 4 leur pouvoir constitutionnel exprimé dans 
1'A.A.N.B., mais 4a la tolérance du Parlement fédéral. Quoique 
le Parlement fédéral ait &té pendant cette période incompétent 
pour légiférer sur les matiéres attribuées aux provinces par 
l'art. 92, ses deux chambres pouvaient 4 tout moment le faire 
au moyen d'une résolution adressée au Parlement impérial, qui 


miendrait modifier 1'A.A.N.B. 


En somme, le procureur général du Canada affirme que 
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les deux chambres du Parlement détiennent un pouvoir de 
demander des modifications de 1'A.A.N.B. qui pourraient 
bouleverser et méme détruire le régime fédéral de gouvernement 
constitutionnel du Canada. Nous ne connaissons pas de sources 
juridiques possibles de ce pouvoir. La Chambre des communes et 
le Sénat font partie du Parlement du Canada. L'article 17 de 
1'A.A.N.B. 6nonce qu'il "y aura, pour le Canada, un parlement 
qui sera composé de la Reine, d'une Chambre haute appelée le 
Sénat, de la Chambre des communes". Aux termes de l'art. 91 de 
1'A.A.N.B., les lois sont adoptées par la Reine, de l'avis et 
du consentement du Sénat et de la Chambre des communes. Ces 
deux @éléments du Parlement ne peuvent d'eux-mémes adopter des 
lois, et le Parlement ne pourrait leur conférer des pouvoirs 


plus grand que ceux qu'il poss@éde lui-méme. 


Le procureur général du Canada prétend qu'étant donné 
gue le par. 7(1) du Statut laisse l'abrogation ou la 
modification des Actes de 1'Amérigque du Nord britannigue, 1867 
a 1930 dans les mains du Parlement impérial, rien n'empéche les 
deux chambres du Parlement de demander une modification en la 
forme qu'elles d@ésirent. Cet argument signifie que les deux 
chambres du Parlement peuvent accomplir indirectement, par 
l'intervention du Parlement impérial, ce que le Parlement du 
Canada est lui-méme incapable de faire. A notre avis, les deux 
chambres n'ont pas l'autorité voulue, de leur propre chef, pour 
Obtenir des modifications constitutionnelles qui toucheraient 
au fondement méme du régime fédéral canadien, c'est-a-dire la 
division compléte des pouvoirs législatifs entre le Parlement 
du Canada et les législatures provinciales. Il incombe 4 
cette Cour d'examiner cette revendication de droits dans 


l'optique de la préservation de la Constitution. 
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Dés l'origine, cette Cour s'est activement penchée 
sur la constitutionnalité des lois tant f&dérales que 
provinciales. Son réle s'est généralement étendu a 
l'interprétation des termes exprés de 1'A.A.N.B. Toutefois, 4A 
l'occasion, cette Cour a eu a examiner des questions pour 
lesquelles 1'A.A.N.B. n'offrait aucune réponse. Dans chaque 
cas, elle a rejeté la revendication de pouvoir qui porterait 


atteinte aux principes fondamentaux de la Constitution. 


Dans l'arrét Amax Potash Limited et autres c. Le 


gouvernement de la Saskatchewan, [1977] 2 R.C.S. 576, la 


= 


demanderesse cherchait 4 faire déclarer ultra vires des 
articles de The Mineral Taxation Act, R.S.S. 1965, chap. 64 et 
des réglements adoptés en vertu de cette loi et A recouvrer des 
Montants payés 4 titre de taxes en vertu des réglements. Le 
gouvernement de la Saskatchewan a contesté que ces articles 
fussent ultra vires, mais a également prétendu qu'il n'y avait 
pas de cause d'action puisque le par. 5(7) de The Proceedings 
against the Crown Act, R.S.S. 1965, chap. 87, empéchait de 


recouvrer les fonds payés &a la Couronne. La partie pertinente 


@u par. 5(7) prévoit: 


[TRADUCTION] 5.(7) On ne peut exercer 
aucun recours contre la Couronne en vertu du 
présent ou de tout autre article de la Loi au 
regard d'actes ou d'omissions commis Ou ayant 
apparemment &té commis dans l'exercice d'un 
pouvoir conféré ou censé avoir été conféré a la 
Couronne en vertu d'une loi ou d'une disposition 
législative qui excédait, excéde ou pourrait 
excéder la compétence de la Législature. 


Dans ses motifs, le juge Dickson, qui a rendu le 


jugement de la Cour, déclare A la p. 590: 
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On dit qu'un Etat est souverain et oi ae a 
n'appartient pas aux tribunaux de juger de la 
raison d'étre ni de la Sagesse de la volonté 
expresse du législateur. En tant que 
déclaration de principe, c'est indubitablement 
exact, mais dans un Etat fédéral, le principe 
général doit céder devant les exigences de la 
constitution qui définit les limites de la 
Ssouveraineté et de la suprématie. Les tribunaux 
ne mettront pas en doute la sagesse des textes 
législatifs qui, aux termes de la Constitution 
canadienne, rel@vent de la compétence des 
législatures, mais une des hautes fonctions de 
cette Cour est de s'assurer que les législatures 
n'outrepassent pas les limites de leur mandat 
constitutionnel et n'exercent pas illégalement 
certains pouvoirs. La Saskatchewan et 1'Alberta 
Ont fait savoir & cette Cour que les notions de 
justice et d'équité ne sont pas pertinentes en 
l'espéce. S'il en résulte une injustice, c'est 
a l'électorat qu'il appartient de la corriger et 
non aux tribunaux. Apparemment les deux 
provinces ne trouvent rien d'incohérent ni 
d'anormal 4 interdire 4 un sujet de recouvrer 
des sommes d'argent payées sous protét 4 la 
Couronne en exécution d'une loi subséquemment 
jugée ultra vires. 


A mon avis, le par. 5(7) de The Proceedings 
against the Crown Act va beaucoup plus loin que 


de simplement accorder une immunité 4 la 
Couronne. Dans le présent contexte, il touche 
directement au droit de lever des impéts. Par 
conséquent, il touche @ la répartition des 


pouvoirs prévue 4 l'Acte de l'Amérigue du Nord 
britannique, 1867. I1 soul&€ve également la 


question du droit d'une province, ou méme du 
Parlement fédéral, de violer la constitution 
Canadienne. I1 est &évident que si le Parlement 
fédéral ou une législature provinciale peuvent 
imposer des impéts en Outrepassant leurs 
pouvoirs et se donner & cet égard une immunité 
par le biais d'une loi existante ou ex post 
LactO, ils (pourraient. ainsi se placer dans la 
méme situation que s'ils avaient agi en vertu de 
leurs pouvoirs constitutionnels respectifs. 
Refuser la restitution de revenus percus sous la 
contrainte en vertu d'une loi ultra vires 
revient 4 permettre 4 la législature provinciale 
de faire indirectement ce qu'elle ne peut faire 
directement, et imposer des obligations 
illégales par des moyens détournés. 


Dans l'affaire British Columbia Power Corporation 
Limited c. British Columbia Electric Company Limited, [1962] 


Ree .s, 642, cette Cour devait décider si on pouvait rendre une 
Ordonnance de séquestre pour administrer des biens en attendant 
gue soit rendue une décision sur la constitutionnalité de 


Certaines lois de la Colombie-Britannique; l'issue du litige 
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devait déterminer si la Couronne avait un droit sur les actions 
ordinaires de British Columbia Electric Company Limited que la 


701 lui donnait. 


On a prétendu qu'une ordonnance de séquestre ne 
pouvait é6tre rendue en vertu de la prérogative d'immunité de la 
Couronne. Voici ce que le juge en chef Kerwin, qui a rendu le 


jugement de la Cour, déclare aux pp. 644 et 645; 


[TRADUCTION] A mon avis, dans un systéme fédé- 
ratif ot l'autorité législative se divise, comme 
les prérogatives de la Couronne, entre le Domi- 
nion et les provinces, il n'est pas permis 4 la 
Couronne, du chef du Canada ou d'une province, 
de réclamer une immunité fondée sur un droit 
dans certaine propriété, lorsque ce droit dépend 
entiérement et uniquement de la validité de la 
législation qu'elle a elle-méme passée, s'il 
existe un doute raisonnable quant A la validité 
constitutionnelle de cette législation. Lui 
permettre d'agir ainsi serait lui permettre, par 
l'exercice de droits en vertu d'une législation 
qui excéde ses pouvoirs, d'obtenir le méme 
résultat que si cette législation était valide. 
Dans un systéme fédératif, il me semble qu'en 
pareille circonstance, le tribunal a la méme 
compétence pour préserver des biens dont le 
titre dépend de la validité d'une législation 
que pour @tablir la validité de la législation 
elle-méme. 


Dans The Attorney General of Nova Scotia v. The 
metoOrney General of Canada, [1951] R.C.S. 31, la Cour devait 


examiner la validité de lois qui envisageaient une délégation 
de pouvoirs législatifs de la législature provinciale au 
Parlement du Canada et du Parlement A la législature 


Provinciale. Le juge en chef Rinfret déclare a la De eoss 


[TRADUCTION] La Constitution du Canada 
n'appartient ni au Parlement, ni aux 
législatures; elle appartient au pays. C'est en 
elle que les citoyens de ce pays trouveront la 
protection des droits auxquels ils peuvent 
prétendre. Le fait que le Parlement ne peut 
légiférer que sur les sujets que lui assigne 
l'article 91, et que chaque province peut 
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légiférer exclusivement sur les matiéres que lui 
assigne l'article 92, fait partie de cette 
Protection. Les Canadiens sont fondés 3 exiger 
que seul le Parlement du Canada adopte des lois 
en vertu de l'article 91, de méme que la popula- 
tion de chaque province est fondée 3 exiger que 
la législation portant sur les matiéres 
qu'énumére l'article 92 provienne exclusivement 
de la législature de celle-ci. Dans chaque cas, 
les députés 6lus au Parlement ou aux législa- 
tures sont les seuls auxquels on a confié le 
pouvoir et le devoir de légiférer en ce qui 
concerne les sujets que l'Acte constitutionnel a 
attribués 4 titre exclusif A chacun d'entre eux. 


Ni l'article 91 ni l'article 92 ne formule 
un quelconque pouvoir de délégation, de méme 
qu'en vérité, c'est en vain que l'on y recher- 
cherait un quelconque pouvoir pour l'un de ces 
organes d'accepter une délégation de l'autre; il 
ne fait aucun doute pour moi que, si l'on avait 
eu l'intention de conférer de tels pouvoirs, on 
l'aurait exprimé en termes clairs et non 
@quivoques. Dans le plan d'ensemble de 1l'Acte 
de l1*Amérique du Nord britannique, il devait y 
avoir, selon les termes de lord Atkin dans le 
Renvoi relatif aux conventions de travail 
({1937] A.C. 326), “des compartiments €étanches, 
parties essentielles de sa structure premiére". 


Aucun des organes législatifs, qu'il soit 
fédéral ou provincial, ne poss@éde la moindre 
parcelle des pouvoirs dont l'autre est investi, 
et il ne peut en recevoir par la voie d'une 
délégation. A cet &gard, le mot "exclusi- 
vement", employé aussi bien 4 l'article 91 qu'a 
l'article 92, &tablit une ligne de démarcation 
nette, et il n'appartient ni au Parlement ni aux 
législatures de se conférer des pouvoirs les uns 
aux autres. 


Dans le Renvoi relatif aux lois de 1'Alberta, [1938] 
R.C.S. 100, la Cour a notamment examiné la constitutionnalité 
de The Accurate News and Information Act qui imposait certains 
devoirs de publication aux journaux publiés en Alberta. Le 
Juge en chef Duff (avec qui le juge Davis était d'accord) y 


Parle du droit Aa la discussion publique et de l'autorité du 


Parlement pour le protéger, et déclare aux pp. 133 et 134: 


[TRADUCTION] Cette compétence repose sur le 
principe que les pouvoirs indispensables 4 la 
protection de la Constitution elle-méme 
découlent par déduction nécessaire de l'Acte de 
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1'Amérigue du Nord britannique pris dans son 
ensemble (Fort Frances Pulp & Power Co. Ltd. v. 
Manitoba Eree Press Cove Ltd., [1923)-A.C. 695) 
et, puisque la matiére au sujet de laquelle le 
pouvoir est exercé n'est pas exclusivement une 
matiére provinciale, elle appartient nécessai- 
rement au Parlement. 


On peut noter que dans les cas susmentionnés, les 
principes et doctrines juridiques é6laborés par le judiciaire 
ont plusieurs points communs. Premiérement, aucun ne figure 
dans les dispositions expresses des Actes de 1'Amérigue du Nord 
britannigue ni dans d'autres textes constitutionnels. Deuxié- 
mement, On a considéré qu'ils représentent tous des exigences 
constitutionnelles découlant du caractére fédéral de la 
Constitution du Canada. Troisiémement, on leur a accordé 4a 
tous un plein effet juridique, c'est-&-dire qu'on les a uti- 
lisés pour faire annuler des textes de loi. Quatriémement, ils 
ont tous été élaborés par le judiciaire pour répondre 4 une 
initiative législative particuliére a 1l'égard de laquelle on 
pourrait dire, comme le fait le juge Dickson dans l'affaire 
Amax (précitée) 4 la p. 591, que: "La jurisprudence en droit 
constitutionnel canadien n'a jamais traité directement de cette 


Meestion ...". 


Les décisions examinées ci-dessus sont toutes des 
arréts de cette Cour. Nous avons déja parlé de l'arrét du 
Conseil privé dans l'affaire des Conventions de travail qui, 4 
notre avis, apporte par analogie une aide précieuse pour résou- 
dre le litige soumis & la Cour. Le procureur général du Canada 
y faisait valoir que le pouvoir du gouvernement fédéral de con- 
Clure des traités au nom d'un Canada souverain permettait au 
Parlement fédéral de légiférer conformément aux obligations 
cOntractées aux termes d'un traité. Le Conseil privé a rejeté 
cette prétention et décidé que le Parlement fédéral ne bénéfi- 


Clait pas d'une compétence législative plus grande du fait de 
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l'accession du Canada 4 la souveraineté. Le Parlement fédéral 
n'était pas investi d'une autorité législative additionnelle a 
cause des engagements qu'il avait pris aux termes d'un traité 


international. 


Le procureur général du Canada prétend en l'espéce 
que seul le Parlement fédéral peut parler au nom du Canada en 
tant qu'état souverain. Selon la pratique de modification de 
1'A.A.N.B. qui s'est développée, seules les chambres du 
Parlement peuvent prier le Parlement impérial de modifier 
1'A.A.N.B. et, aux termes d'une convention ferme et fixe, ce 
dernier doit s'y conformer. Rien, prétend-on, n'empéche donc 
juridiquement de soumettre au Parlement impérial par une 
résolution des deux chambres une demande de modification de 
1'A.A.N.B. qui a un effet sur la division fondamentale des 


pouvoirs législatifs ench&assés dans 1'A.A.N.B. 


A notre avis, l'accession du Canada au statut 
souverain international ne permet pas au Parlement fédéral, 
dont l'autorité législative est limitée aux mati@res définies 4 
l'art. 91 de 1'A.A.N.B., de faire unilatéralement, au moyen 
d'une résolution de ses deux chambres, une modification de 
1'A.A.N.B. qui serait contraire au principe fondamental de la 
division des pouvoirs créée par cet Acte. La revendication de 
ce droit, qui n'a jamais été tentée auparavant, est non 
seulement contraire au régime fédéral créé par 1'A.A.N.B., mais 
va €galement 4 l'encontre de l'objectif visé par l'art. 7 du 


Statut de Westminster. 


On peut résumer en ces termes la position fédérale en 
l'espéce. Bien que le Parlement fédéral n'ait pas l'autorité 


vOulue pour atteindre les objectifs é6énoncés dans la résolution 
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en adoptant lui-méme une loi, il peut €chapper 4 cette limita- 
tion de son autorité en'la faisant adopter par le Parlement 
impérial sur l'ordre d'une résolution des deux chambres du 
Parlement fédéral. Le Parlement fédéral tente ainsi d'accom- 
plir indirectement ce que juridiquement il ne peut faire direc- 
tement, en détournant vers une fin illégale le mode normal de 
résolution utilisé pour obtenir du Parlement impérial 1'adop- 
tion de modifications constitutionnelles. A notre avis, puis- 
que l'adoption d'une telle modification excé€de le pouvoir du 
Parlement fédéral, il est également hors du pouvoir de ses deux 


chambres de le faire par l'intermédiaire du Parlement impérial. 


Nous faisons nétre l'opinion exprimée par le trés 
honorable Louis St-Laurent, alors premier ministre du Canada, 
le 31 janvier 1949, lorsqu'il dit au cours du débat sur 


l'adresse: 


Quant aux questions confiées par la constitution 
aux gouvernements provinciaux, il est impossible 
au Parlement fédéral de les leur retirer. Notre 
compétence ne s'étend pas & ce qui a &té confié 
exclusivement aux provinces. Nous ne pouvons 
demander que soit modifié quelque chose qui 
6chappe 4 notre juridiction, qui elle, ne porte 
que sur les questions qui nous sont expressément 
confiées. Nous pouvons demander que soit modi- 
fiée la fagon de nous occuper de ces 
questions-14a. 

(Débats, Chambre des communes, 1949, vol. 1, &a 
ae Dp Wno 7 5") 


Ce passage définit clairement 1'étendue du pouvoir du 
Parlement fédéral de demander de son propre chef des modifica- 
tions de 1'A.A.N.B. I1 est limité aux mati@res que 1'A.A.N.B. 


fui a attribué. 


CONCLUSIONS: 


L'A.A.N.B. a cré@é une union fédérale. I1 est de 


l'essence méme de la nature f&dérale de la Constitution que le 
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Parlement du Canada et les législatures des Provinces aient des 
pouvoirs législatifs distincts. Le Conseil privé s'est 
prononcé sur la nature des pouvoirs législatifs des provinces 
aux termes de l'art. 92 et sur le statut des législatures 
provinciales dans les arréts Hodge et Maritime Bank 

(précités). Nous reprenons la déclaration de lord Watson dans 


cette derniére affaire @ la p. 442: 


[TRADUCTION] Le but de l'Acte n'était pas de 
fusionner les provinces en une seule ni de 


= 


subordonner les gouvernements provinciaux A une 
autorité centrale, mais de créer un gouvernement 
fédéral dans lequel elles seraient toutes 
représentées et auquel serait confiée de facon 
exclusive l'administration des affaires dans 
lesquelles elles avaient un intérét commun, 
chaque province conservant son indépendance et 
son autonomie. 


Le maintien de la division fondamentale des pouvoirs 
législatifs a &té reconnu au par. 7(3) du Statut de 
Westminster. Le Parlement du Canada n'a pas le pouvoir 
d'empiéter sur le domaine des pouvoirs législatifs conférés aux 
législatures provinciales. Le but de l'art. 7 du Statut était 
de protéger les pouvoirs législatifs provinciaux des atteintes 
possibles du Parlement fédéral compte tenu des pouvoirs que le 


Btatut lui conférait. 


La reconnaissance du statut du Canada en tant qu'état 
SOuverain n'a pas modifiée sa nature fédérale. C'est un état 
sOuverain, mais son gouvernement est de type fédéral avec une 
division nette des pouvoirs législatifs. La résolution en 
Cause ici pourrait seulement constituer une expression réelle 
de la souveraineté canadienne si elle avait l'appui des deux 


Ordres de gouvernement. 


Les deux chambres du Parlement canadien revendiquent 


le pouvoir d'effectuer unilatéralement une modification de 
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1'A.A.N.B. qu'elles désirent, y compris la réduction des pou- 
voirs législatifs unintaie try Ceci attaque @ la base 
l'ensemble du régime fédéral. Ainsi on affirme le droit d'une 
partie du régime gouvernemental canadien de r&duire les pou- 


voirs de l'autre partie sans son consentement. 


L'exercice de ce pouvoir ne repose sur aucun fonde- 
ment législatif. Au contraire, les pouvoirs qu'accorde au 
Sénat et a la Chambre des communes l'al. 4a) de la Loi sur le 
Sénat_et la Chambre des communes, excluent le pouvoir d'agir de 
fagon incompatible avec 1'A.A.N.B. L'exercice de ce pouvoir 
n'a aucun appui dans une convention constitutionnelle. La 
convention constitutionnelle va totalement en sens contraire. 
Nous ne voyons aucun autre fondement de la reconnaissance de 
l'existence de ce pouvoir. Ceci @étant, il appartient 4 cette 
Cour, a qui il incombe de protéger et de préserver la Consti- 
tution canadienne, de déclarer que ce pouvoir n'existe pas. 
Nous sommes donc d'avis que la Constitution canadienne ne 
confére pas au Sénat et a la Chambre des communes le pouvoir de 
faire modifier la Constitution canadienne relativement aux 


pouvoirs législatifs provinciaux sans le consentement des 


provinces. 


La question B du renvoi du Québec souléve le point de 
Savoir si le Sénat et la Chambre des communes du Canada sont 
habilités 4 faire modifier la Constitution canadienne "sans 
l'assentiment des provinces et malgré l'objection de plusieurs 
d'entre elles". Lorsque le procureur général de la 
Saskatchewan a traité de la question 3 des renvois du Manitoba 
et de Terre-Neuve, il a fait valoir qu'il n'était pas néces- 


Saire dans ces procédures que la Cour statue sur la nécessité 
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du consentement unanime de toutes les provinces aux 
modifications constitutionnelles proposées dans la résolution. 
Il suffisait pour répondre 4 la question de souligner 
l'opposition de huit provinces qui regroupent une majorité de 


la population du Canada. 


Nous sommes d'avis de répondre 4 la question B par la 
négative. Nous sommes d'avis de répondre A la question 3 des 
renvois du Manitoba et de Terre-Neuve par l'affirmative sans 
décider pour l'instant si le consentement y mentionné doit étre 


unanime. 
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IN THE SUPREME COURT OF CANADA 


IN THE MATTER of an Act for expediting 
the decision of constitutional and 
other provincial questions, being 
moon. 1970, ct. C-180 


AND IN THE MATTER of a Reference pursuant 
thereto by the Lieutenant Governor in 
Council to the Court of Appeal for Manitoba 
for hearing and consideration, the questions 
concerning the amendment of the Constitution 
of Canada as set out in Order in Council 

No. 1020/80 


SSE 


THE ATTORNEY GENERAL OF MANITOBA 


(Appellant) 
-and- 


THE ATTORNEY GENERAL OF QUEBEC 

THE ATTORNEY GENERAL OF NOVA SCOTIA 

THE ATTORNEY GENERAL OF BRITISH COLUMBIA 

THE ATTORNEY GENERAL OF PRINCE EDWARD ISLAND 
THE ATTORNEY GENERAL OF SASKATCHEWAN 

THE ATTORNEY GENERAL OF ALBERTA 

THE ATTORNEY GENERAL OF NEWFOUNDLAND 

FOUR NATIONS CONFEDFRACY INC. 


(Intervenors) 
-Ve- 


THE ATTORNEY GENERAL OF CANADA 
(Respondent) 
-and- 


THE ATTORNEY GENERAL OF ONTARIO 
THE ATTORNEY GENERAL OF NEW BRUNSWICK 


(Intervenors) 


IN THE MATTER of Section 6 of 
The Judicature Act, RK.S.N. 1970, 
c. 187 as amended, 


AND IN THE MATTER OF a Reference by the 
Lieutenant-Governor in Council concerning 
the effect and validity of the amendments 
to the Constitution of Canada sought in 

the ‘Proposed Resolution for a Joint 
Address to Her Majesty The Queen respecting 
the Constitution of Canada' 


THE ATTORNEY GENERAL OF CANADA 
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(Appellant) 
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-and- 


THE ATTORNEY GENERAL OF ONTARIO 
THE ATTORNEY GENERAL OF NEW BRUNSWICK 


(Intervenors) 
oY 
THE ATTORNEY GENERAL OF NEWFOUNDLAND 
(Respondent) 
-and- 


THE ATTORNEY GENERAL OF QUEBEC 

THE ATTORNEY GENERAL OF NOVA SCOTIA 

THE ATTORNEY GENERAL OF MANITOBA 

THE ATTORNEY GENERAL OF BRITISH COLUMBIA 

THE ATTORNEY GENERAL OF PRINCE EDWARD ISLAND 
THE ATTORNEY GENERAL OF SASKATCHEWAN 

THE ATTORNEY GENERAL OF ALBERTA 

FUUR NATIONS CONFEDERACY INC. 


(Intervenors ) 


AND IN THE MATTER of a Reference to 
the Court of Appeal of Quebec relative 
to a draft Resolution containing a 
joint address to Her Majesty The Queen 


concerning the Constitution of Canada 


THE ATTORNEY GENERAL OF QUEBEC 


(Appellant/Respondent) 


-and- 


THE ATTORNEY GENERAL OF CANADA 
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(Respondent/Appellant) 
-and- 


THE ATTORNEY GENERAL FOR MANITOBA 

THE ATTORNEY GENERAL OF BRITISH COLUMBIA 

THE ATTORNEY GENERAL OF PRINCE EDWARD ISLAND 
THE ATTORNEY GENERAL OF ALBERTA 

THE ATTORNEY GENERAL OF NOVA SCOTIA 

THE ATTORNEY GENERAL OF SASKATCHEWAN 

FOUR NATIONS CONFEDERACY INC. 


(Intervenors supporting the 
Attorney General of Quebec) 


-and- 


THE ATTORNEY GENERAL OF ONTARIO 
THE ATTORNEY GENERAL OF NEW BRUNSWICK 


(Intervenors supporting the 
Attorney General of Canada) 


BORAM: The Chief Justice and Martland, Ritchie, Dickson, Beetz, 
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MARTLAND, RITCHIE, DICKSON, BEETZ, CHOUINARD and LAMER JJ.: 


The second question in the Manitoba Reference? 


2 is the same: 


and Newfoundland Reference 
2. Is it a constitutional convention that the 

House of Commons and Senate of Canada will 
not request Her Majesty the Queen to lay 
Detore tie Pariitament of the United Kingdom 
OF Créat Britain and Northern Ireland a 
MéedsurestoOwamenda the Constatutionwof Canada 
affecting federal-provincial relationships 
Ou Uthe powers, rights or privileges granted 
On secured by the Constitution of Canada 
TO the provinces, theiv lepislatures or 
governments without first obtaining the 
agreement of the provinces? 


As for question B in the Quebec Reference, 


am Treads in part. as. follows: 


Translation 


Bs -Does the Canadian Constitution empower 
wi Diet CONVENTION... ithe Senate. and 

the Howse of Commons of Canada to cause 

the Canadian Constitution to be amended. with- 
Out “one Consent of othe provinces and in 

Spe Of the Ob ,ection of several of them, 

im Such a manner as "to. affect’: 


(i) the legislative competence of the 

provincial legislatures in virtue of the 

Canadian -Constitut.20n? 

(ia we thewstatie or ore Of the provine pra) 

legislatures or governments within the 

Canadian Federation? 

fimtnesc duestions, »tbne pinases "'Constacution.of 

Wanada’ and “Canadian Constitution" do not refer to matters of 
mreerest Only to the federal government or federal juristic 
unit. They are clearly meant in a broader sense and em- 


brace the global system of rules and principles which govern 


the exercise of constitutional authority in the whole and 


1 Reference re Amendment of the Constitution of Canada [1981] 
ie Db. Ro (30) 1. 


2 Reference re Amendment of the Constitution of Canada [1981] 
ise Th, LR. (30) 1. 
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in every part of the Canadian State. They will be used 
in the same broad sense in these reasons. 

The meaning of the second question in the 
Manitoba and Newfoundland References calls for further 
observations. 

As will be seen later, Counsel for several 
provinces strenuously argued that the convention exists 
Gnd requires, theragreement of all the provinces. How- 
ever, we did not understand any of them to have taken the 
position that the second question in the Manitoba and 
Newfoundland References should be dealt with and answered 
ms it the last part of the question read 

without obtaining the agreement 

ot all the provinges? 

Be that as it may, the question should not 
in our view be so read. 

It would have been easy to insert the word 
"all" into the question had it been intended to narrow 
ats meaning. But’we= "donot think it’ was so intended. 
mes issue+raised by*the™question is*essentially whether 
Enerevis” a constitutionalsconvention that the'House of 
Commons and Senate of Canada will not proceed alone. 
Peetirust Of the question is accordingly on whether or 
not there is a conventional requirement for provincial 
agreement,not on whether the agreement should be unanimous 
assuming that it is required. Furthermore, this manner 


of reading the question is more in keeping with the wording 
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of question B in the Quebec Reference which refers 


to something less than unanimity when it says: 


without the consent of the pro- 

vinces and in spite of the objection 

of several of them 

If the questions are thought to be ambiguous, 
this Court should not, in a constitutional reference, 
be in a worse position than that of a witness in a trial 
and feel compelled simply to answer Yes or No. Should 
it find that a question might be misleading, or should 
it simply wish to avoid the risk of misunderstanding, 
the Court is free either to interpret the question as in 
Re: Authority of Parltament in relation to the Upper 
House (the Senate Reference),° Or it may qualify both 
the question and the answer as in Reference re Waters and 


Water Powere. 
I - The nature of constitutional conventions 
ee ee ee ied CONVENTIONS 


A substantial part of the rules of the Canadian 
Constitution are written. They..are. contained. not in a sin= 
gle document called a Constitution but in a great variety 


of statutes some of which have been enacted by the Parlia- 


V——— 
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ment of Westminster, such as the British North America Act 
L260.” (the 2. NeA. “Acts or by the Parliament of Canada, such 
6 

as The Alberta Act, The Saskatchewan Act,/ the Senate and 
House of Commons Act,® or by, the provincial legislatures, 
Such as the provincial electoral acts. Dey tareralsomto be 
found in orders in council like the Imperial Order in Council 
of May 16, 1871 admitting British Columbia into the, Union; 
and the Imperial Order in Council of June 205, 1875, \admitat ine 
Prince Edward Island into the Union. 

ANGENeTepareron ainesConsti tution iof Ganada con- 
Sists of the rules of the common law. These are rules. which 
the courts have developed over the centuries in the discharge 
Die their judicial duties. An important portion of these 
rules concerns the prerogative of the Crown. Sections 9 
miGeAbe Of the B.N.4.) Act provide: 

9, The Executive Government and 

authority of and over Canada is here- 

by declared to continue and be vested 

inethe Queen. 

15. The Commander-in-Chief of the 

vandvand Naval Milatia. and of all 

Navalwand nMrlitary ehorces, of and in 

Canada, is hereby declared to continue 

and be vested jim the Queen. 

Bubithe PAct idoessnot otherwise say very much with 
respect to the elements of "Executive Government and AUN ety 


and one must look at the common law to find out what they 


are, apart from authority delegated to the Executive 


oie 20 VECt Ces. 
TOO Sit aArod: ibdw c7V Ire. ws 
More aeOW . Wl. Ce 42. 
Do? OAR. SAG. c.. S=8. 


COP oI Oy = ON 


or : eat a 
iat sd Yon suena tcl Ma txt 
| Wane yeh 7 $0 wil 

saal acne "ae wey 


-esxe7e babiyt ak hae 

= | = 

anor mets sta Yat ata. ty: os 
a } or 


(pono mt 1ebeD Ce tent oft ‘ate 
(oath Sep ont sEimeied 12th ian ‘imbs 1 a 
nvtitjimha, CORE as itatl 40 ais ak rab sata “ey or 
ne add ogni. pinen 1B saeieh 


fo) AOLPRIER SHOT SAT 19 eq toitrond "| Seg 
7 
sige 29tu% 8Ts, SeokT wel romney ta aalt 
Aisi es | nant: in ar ay 
i sotturnes oa2 ev i hodotausd ee 231 


ad a 
ut 


istoq SBT Og “FF Bet fab (arstout ton > 


at a ,wOI Se Td ica hed ode mone 


‘eb fvoTd ok “RW & oat ‘td 2 
a 

é “nataved? avirtuoskd edt “a 1A my 

25 we eth (eve baa fo ytitedz7us - _ 

xd‘ Sos oualiads ot botelosh vd ee 

e qsou) oft nh — aan 

t to tednO-nc=tebadsmmose sdf «Ok (Cas ee 

(i's to Boe ,STSELEM. DEVS as Soe “ee 

th to ,2@e5%0') YrePli ie bos Saved pr OFA 

ot bewelopbh peofowed’ er .shedsd 99547.) 

‘sed add af bereew sd bag,, 2 iv 

| oh: ee Pee 


ie dee Y Vie eeiwralio son apob 1K arly ue ae ia 
titodtun Sire Ietarst62 rE ramastt 4 zsnomets odd os 4 
sis tad goo SAPD Sr wet gOnines ads $8), Jool hu 980 

1 203 OF 2 Saki itxodige ne pret Cm 


pean 


ie =, es 
a es. 
je tiv. 


i "as 


) 
2" 7 
} 
7 oon 4 ry 7s 1% 


by statute. 

The common law provides that the authority of 
the Crown includes for instance the prerogative of mercy 
or clemency? and the power to incorporate by charter so 
as to confer a general capacity analogous to that of a nat- 
ural person .? The royal prerogative puts the Crown in 
a preferred position as a creditortlor with respect. to the 
inheritance of lands for defect of heirs?’or in relation to 
the ownership’ of precious metals?°’and bona vacantia.©* It 
is also under the prerogative and the common law that the 
Crown appoints and receives ambassadors, declares war, con- 
cludes treaties and it is in the name of the Queen that 
passports are issued. 

Those parts of the Constitution of Canada which 
are composed of statutory rules and common law rules are ge- 
mateauty Teterred*to~as The law of ‘the Constitution. In 
cases of doubt or dispute, it is the function of the courts 
to declare what the law is and since the law is sometimes 
preached, i1t*is>generally the function’ of the’ courts to as@ 
certain whether it has in fact been breached in specific in- 
Stances and,if so, to apply such sanctions as are contempla- 
fed- by the* law, whether they be punitive sanctions or Civil 
Sanctions such as a declaration of nullity. Thus, when a 
federal*or a provincial’ statute is found by. the courts to be 
in excess of the legislative competence of the legislature 
which has enacted it, it is declared null and void and the 


Peurts*refuse’ to pive ‘effect to -it. In °this sense 


9 Reference as to the effect of the exercise of the royal 
prerogative of mercy upon deportation proceedings [1935] 
Becer. 269. 

10 Bonanza Creek Gold Mining Company Limited v. Rex [1916] 
fone. 366. 

11 Liquidators of the Maritime Bank of Canada v. Receiver Ge- 
meral of New Brunswick {1892} A.C. 437. 


12 Attorney General of Ontario v. Mercer (1882-83) 8 App. Cas. 


13 Attorney General of British Columbia v. Attorney General 
of Canada [1889] 14 A.C. 295. ; 

14 Rex v. Attorney General of British Columbia [1924] 
mei. 215. 
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it can be said that the law of the Constitution is ad- 
emi sLered.or enforced bythe courts, 

But many Canadians would perhaps be surprised to 
learn that important parts of the Constitution of Canada, 
with which they are the most familiar because they are di- 
rectly involved when they exercise their right to vote at 
federal and provincial elections, are nowhere to be found 
in the law of the Constitution. BOT instance: 1091S) A finda- 
mental requirement of the Constitution that if the Opposition 
obtains the majority at the polls, the Government must tender 
Pes eresionation, fonthwith. But fundamental asoit-is, this 
requirement of the Constitution does not form part of the 
law of the Constitution. 

It is also a constitutional requirement that 
the person who is appointed Prime Minister or Premier by 
the Crown and who is the effective head of the government 
should have the support of the elected branch of the legis- 
lature; in practice this means in most cases the leader 
of the political party which has won a majority of seats at 
Beeeneral election: Otner manisters ‘aré appointed by the 
Crown on the advice of the Prime Minister or Premier when 
Hevaorms or yeshuities his cabinet: Ministers must contin- 
uously have the confidence of tne elected branch of the 
Bocasiature, .individualiy and collectively: Sheuid. they 
fose, ft, they mist either resign or ask tne Crown for a 
aessolution of the legislature and the holding of a general 
erection. Most of the powers of the Crown under the prerog- 
eriverare exercised only upon the advice of the Prime Mi- 
nister or the eaeiies which means ‘that they are effectively 
exercised by the latter, together with the innumerable 
Statutory powers delegated to the Crown in council. 

Yet none of these essential rules of the Consti- 


tution can be said to be a law of the Constitution. It “was 
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apparently Dicey who, in the first edition of his say of 
the Constitution, in 1885, called them "the conventions of 
the ‘constitution",+> an expression which quickly became 
current. What Dicey described under these terms are the 
principles and rules of responsible government, several of 
which are stated above and which regulate the relations be- 
tween the Crown, the Prime Minister, the Cabinet and the 
two Houses of Parliament. These rules developed in Great 
Britain by way of custom and precedent during the nine- 
teenth century and were exported to such British colonies 
as were granted self-government. 

Dicey first gave the impression that constitu- 
tional conventions are a peculiarly British and modern phe- 
nomenon. But he recognized in later editions that ditfer- 
ent conventions are found in other GOnsit? LULT ons, AS O17 
William Holdsworth wrote: 

In fact conventions must grow up at 

aii times vend in.aid1 places where the po- 

wers of government are vested in differ- 

ent persons or bodies - where in other 

words “there 1S a-mixed constitution. 

PInewconstituent parts .of a State.) “saud 

Burke, [French Revolution, 28)"are we obliged 

to hold their public faith with each other, 

etdew etn ail those who denive any serious 

interest under their engectements:, as much: as 

the whole state is bound to keeps ts faith 

with separate communities." Necessanid ly vconven= 

tional rules spring up to regulate the working 

of the various parts of the COms saat tons. is 

their relations to one another, and to the subject. 

Within the British Empire, powers of government 
were vested in different bodies which provided a fertile 
ground for the growth of new constitutional conventions un- 
known to Dicey whereby self-governing colonies acquired equal 
and independent status within the Commonwealth. Many of 

: : : a7 
Bicse culminated in the Statute of Westminster, 1931. 
oo [eo 


15  W.S. Holdsworth, The conventions of the eighteenth century 
constitution, (1932) 17 Iowa Law Rev. 161. 

16 W.S. Holdsworth, op. cit. Dee ha 22 

Me. Geo, V c.4. 


be enol ney 
; amesot 
val gtk eid 
Proves semi 


£ 


i 


+sd 2 kan td ant oT ; + Sr ' in! 


i 


rearD mi Baqofeved eet sta 


fyutnss dinesttigis. dt Fo, engrsas 


Os 


eA eo 
a 4 ae Pe 4 
ats bane gontded A .*8 a8) 4 = “ay 


rig it ayy ey ai iE nab > sdb age 


S rae wie 
mutisveo to arswog., arinmg daftird ve basen 


or tupos. earnpiag nniwrayog- tise: estate wt 


De nT) | 7 Teer. 


— = 
Pa! 
- 
oa 


; 
Wels 
, : 
5 —! 
af 
4 
4 


a ba 
be a 
Sebi 24g 

uf 


y a a di 4 
Tt gt — 


= co) euo * rn | 4 
e i. ie 


* 
so , 
: ) ‘ 
{ _ 
5 


( eV 7 
tology telsire py a bstroie Sabin Ba 

oomecavi 
nos tats népeaeiqa@k sa? ouhy ee 


io 


hom buts ders oad yigsileosg & on ‘enone 


Ay enoPiEparre iss mt Bie bssotibel ‘ot tu 
‘yuweetwaos vaddéo we Raper oT8 enor +0 


‘ater aaicveueenee 
bos " 
Yowete. tiam eaoks wv EOS 455% at im hid 
a 5 Hy 1000.4] Lie yet bre 25mikt tis j. 
ay bateev etn sredtaveves 19 (ite 
= STSRhY¥. sethad Qu) 2702 t3q jae ra! ad: 


tut hteaos b3Min S 82 eTsns ebow ” 
' oterg & ke 2tsa tment isyerod eat? _- 
wr e&et fee ‘nat elo KSA fone?) exaud °" a 
izaa dei ttler ahidvg sient blog aan ne? 
oe vas ovidolk one aeott tis Ariw bat ve 
Rede sh haat xiodt web teerestae. a ra 
wos oF bound 1 Sop2e Sforw Neos! Ma 1 
b wits oi ' ,eot cies OTE IE Gas Atiw,. a Se - 
4 pdy, ete lugon rh gatsq@'esluy Iscoia- 4 


Lrideaks sat. 26 avtagq acolvev aft to tooling ny? 
qts¥ots sao oF eralieter thed? iene 
12 


s bebivarq Apidae cotqanlgnettb pl ks 8y . 


‘travuos Leaebtusi tends age 30 mst & % ae 


an 
yl, <(sisswromite) ait mids iw Aran saab Fh as 
\ i at Ar ' 
' 1e9d . setenanaaet Yo ent PLS 3. 


ae 


- : 


? 


; = 


LaTivol wed suet otsus 
a 


Hy 
_ 
Ss 
; 
‘ae na 
5 


- 10 - 


A federal constitution provides for the dis- 
tribution of powers between various legislatures and governments 
and may also constitute a fertile ground for the growth of 
constitutional conventions between those legislatures and 
governments. It is conceivable for instance that usage 
and practice might give birth to conventions in Canada re- 
lating to the holding of federal-provincial conferences, the 
appointment of lieutenant-governors, the reservation and 
Busaalowance Of provincial legislation. It was’ to this 
possibility that Duff C.J.C. alluded when he referred to 
"constitutional usage or constitutional practice" in Refer- 
ence re The Power of the Governor General tin Counetl to 
disallow provinctal legislation and the Power of Reservation 
of the Liteutenant-Governor of a Province.*° He had previ- 
ously called them “recognized constitutional conventions" 
in Wilson v. Esquimalt and Nanaimo Ry. Co.?9 

The main purpose of constitutional conventions 
is to ensure that the legal framework of the Constitution 
will be operated in accordance with the prevailing constitu- 
mronalwalues or principles ofthe period. For example, the 
constitutional value which is the pivot of the conventions stated 
above and relating to responsible government is the demo- 
cratic principle: the powers of the state must be exercised 
in accordance with the wishes of the electorate; and the con- 
Stitutional value or principle which anchors the conventions 
regulating the relationship between the members of the Common- 
wealth is the independence of the former British colonies. 

Being Dased on custom and precedent, constitu- 
tional conventions are usually unwritten rules. Some On 
them however may be reduced to writing and expressed in the 
proceedings and documents of imperial conferences, or in the 
preamble of statutes such as the Statute of Westminster, 1981, 


or in the proceedings and documents of federal-provincial 


moi9381 S.C.R. 71 at p: -78. 
Meho22) 1° A.C. 202 at p. 210. 
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conferences. They are often referred to and recognized 
in statements made by members of governments. 

The conventional rules of the Constitution 
present one striking peculiarity. In contradistinction to 
the laws of the Constitution, they are not enforced by the 
courts. One reason for this situation is that, unlike 
common law rules, conventions are not judge-made rules. 

They are not based on judicial precedents but on precedents 
established by the institutions of government themselves. 
per are they’ in the’ nature OF Statutory commands which it 
is the function and duty of the courts to obey and enforce. 
Furthermore, to enforce them would mean to administer some 
formal sanction when they are breached. But the legal 
system from which they are distinct does not contemplate 
formal sanctions for their breach. 

Perhaps the main reason why conventional rules 
cannot be enforced by the courts is that they are generally 
in conflict with the legal rules which they postulate and 
the courts are bound to enforce the legal rules. The con- 
flict is not of a type which would entail the commission of 
any illegality. ieee oUIts t70m the tact, that leoal rules 
create wide powers, discretions and rights which conventions 
prescribe should be exercised only in a certain limited 
Bemner,"1f at ali. 

some~examplesS will illustrate this point. 

As a matter of law, the Queen, or the Governor 
General or the Lieutenant-Governor could refuse assent 
to every bill passed by both Houses of Parliament or by a 
Legislative Assembly as the case may be. But by convention 
they cannot of their own motion refuse to assent to any such 
bill on any ground, for instance because they disapprove 
of the policy of the bill. We have here a conflict between 


a legal rule which creates a complete discretion and a con- 
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ventional rule which completely neutralizes it. But con- 
ventions, like laws, are sometimes violated. And if this 
particular convention were violated and assent were inm- 
properly withheld, the courts would be bound to enforce 
the law, not the convention. They would refuse to recog- 
nize the validity of a vetoed bill. This is what happened 
in Gallant v. The King, *° a*Case in’ ke€ping with the classic 
case of Stockdale v. Hansard*! where the English Court of 
Queen's Bench held that only the Queen and both Houses of 
Parliament could make or unmake laws. The Lieutenant- 
Governor who had withheld assent in Gallant apparently did 
so towards the end of his term of office. Had it been 
otherwise, it is not inconceivable that his withholding of 
assent might have produced a political crisis leading to 

his removal from office which shows that if the remedy 

for a breach of a convention does not lie with the Courts, 
Still the breach is not necessarily without a remedy. ine 
remedy lies with some other institutions of government; 
furthermore it is not a formal remedy and it may be admin- 
Beuereaywith Ness Cértaliinty”or*regularity than it would be 
Pyoa court. 

Another example of the conflict between law and 
convention is provided by a fundamental convention already 
Stated above: if after a general election where the Opposi- 
tion obtained the majority at the polls the Government re- 
fused to resign and clung to office, it would thereby commit a 
fundamental breach of conventions, one so serious indeed that 


it could be regarded as tantamount to a coup d'état. ive 


eee 12949) 2 D.L.R. 425; [1949] 23 M.P.R. 48: See also for 
eecomment on, the satuation,by K.M.4Martin in (1946) 24 
ean. Bar Rev. 434. 
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remedy in this case would lie with the Governor Gen- 

eral or the Lieutenant-Governor as the case might be who 
would be justified in dismissing the Ministry and in call- 
ing on the Opposition to form the Government. But should 
tae Crown be slow in ‘taking this® course’, there is ‘nothing 

eee courts could do about it except at the risk of creating 

a state of legal discontinuity, that is a form of revolution. 
An order or a regulation passed by a Minister under statutory 
authority and otherwise valid could not be invalidated on the 
ground that, by convention, the Minister ought no longer to 
be a Minister. A writ of quo warranto aimed at Ministers, 
assuming that quo warranto lies against a Minister of the 
Crown, which is very doubtful, would be of no avail to remove 
enem from office. Required to say by what warrant they 
Beeupy their ministerial office, they would answer 

Brat they occupy it by the pleasure of .the Crown under a 
commission issued by the Crown and this answer would be 

a complete one at law for at law, the Government is in office 
by the pleasure of the Crown although by convention it is 
tnere, by the will of the people. 

This conflict between convention and law which 
prevents the courts from enforcing conventions also prevents 
conventions from crystallizing into laws, unless it be 
by statutory adoption. 

It is because the sanctions of convention rest 
with institutions of government other than courts, such as 
the Governor General or the Lieutenant-Governor, or the 
Houses of Parliament, or with public opinion and ultimately, 
with the electorate that it is generally said that they are 
Political. 

We respectfully adopt the definition of -a.conven- 
tion given by the learned Chief Justice of Manitoba, Freedman 


C.J.M. in the Manitoba Reference at pp. 13 and 14: 
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What is a constitutional convention? There 
is a fairly lengthy literature on the subject. 
Although there may be shades of difference among 
the constitutional lawyers, political scientists, 
and judges who have contributed to that literature, 
the essential, featuressof a convention: may *beviset 
forth with some degree of confidence. Thus there 
is general agreement that a convention occupies a 
position somewhere in between a usage or custom on 
therone hand andya~constitutionadl:law onsthes»other. 
There 2s general agreement that if one sought to 
fix that position with greater precision he would 
place convention nearer to law than to usage or 
custom. There is also general agreement that "a 
Conventionesucr a Pule which ais regarded as obli¢- 
Beery, by, Chel Ort icials: to whom it.applies"”. Hogg, 
PConstitut@onarrbaw: of Canada“, (1977), P. 9. 
There is, if not general agreement, at least 
weighty authority, that the sanction for breach: of 


a convention will be political rather than legal. 

It should be borne in mind however that, while 
they are not laws, some conventions may be more important 
than some laws. Their importance depends on that of the 
value or principle which they are meant to safeguard. Also 
mies Orman integral “part ‘of ‘the ‘Constitution and of the 
Bonstitutional system. They come within the meaning of the 
mond. ‘Constitution’: <n the. preamble.,of the .~ritish North 
Emerzca Act, 1867: 

Whereas the Provinces of Canada, Nova 

Scotia and New Brunswick have ex- 

pressed their Desire to be federally 

touted. Wiehe 2 Constitution Similar in 

Principe. to that, or the United “Kingdon. 

That as wos at 15 perfectly appropriate to. say 
that to violate a convention is to do something which is un- 
constitutional although it entails no direct legal consequence. 
Putethe words “constitutional” and “unconstitutional" may also 
be used in a strict legal sense, for instance with respect to 
a statute which is found ultra vires or unconstitutional. The 
foregoing may perhaps be summarized in an equation: constitu- 


tional conventions plus constitutional law equal the total Con- 


6titution of the country. 
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II - Whether the questions should be answered 


It was submitted by counsel for Canada and for 
Ontario that the second question in the Manitoba and Newfound- 
land References and the conventional part of question B in the 
Quebec Reference ought not be answered because they do not 
raise a justiciable issue and are accordingly not appropriate 
for a court. It was contended that the issue whether a partic- 
maar CONVention e€xists Or not 1S a-purely political one. The 
existence Of a definite convention is always unclear and a 
matter of debate. Furthermore conventions are flexible, some- 
what imprecise and unsuitable for judicial determination. 

The same submission was made in substance to the 
Earee courts below and, in our respectful opinion, rightfully 
dismissed by all three of them, Hall J.A. dissenting in the 
Manitoba Court of Appeal. 

We agree with what Freedman C.J.M. wrote on 


Baemsub ect in the Manitoba Reference at p. 13: 


lt My aLveyw. tbh Ls .submassion igoes .too.far.. 

lie iharacterrzation ‘Of Question 2 as 

“purely political" overstates the case. 

That there is a political element embodied 

in the question, arising from the contents 

of the Joint Address, may well be the case. 
But that= does not end the matter. If Ques- 
Tionse! even if ‘in*part “political ; possesses 

a constitutional feature, it would legitimate- 
yet nt Or OUT Tr rep ly. 

In my view the request for a decision by 
this Court on whether there is a constitu- 
tional .convention....in, the, circumstances 
deseribed, that the Dominion will not act 
without the agreement of the Provinces poses 
Prouesrion thats, at least in part, consti- 
iit LOM lth IC liata Glenien thtvgtitenefore cddal's 


for an answer, and I propose to answer it. 

(West on 2 t= not confined to an issue of 
pure legality but it has to do with a fundamental issue of 
constitutionality and legitimacy. Given the broad stat- 
utory basis upon which the Governments of Manitoba, Newfoundland 
and Quebec are empowered to put questions to their three res- 


pective Courts of Appeal, they are in our view entitled to an 
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answer to a question of this type. 

Furthermore, one of the main points made by 
Manitoba with respect to question 3 was that the constitu- 
tional convention referred to in question 2 had become 
crystallized into a rule of law. Question 3 is admitted 
by all to raise a question of law. We agree with Matas J.A. 
of the Manitoba Court of Appeal that it would be difficult 
to answer question 3 without an analysis of the points raised 
ia question 2. It is accordingly incumbent on us to answer 
miestion 2. 

Finally, we are not asked to hold that a con- 
meti0n has in effect repealed a provision of the B.W.A. Act, 
as was the case in the Reference re Disallowance (supra). 

Nor are we asked to enforce a convention. Weware asked to 
Becornize 1t If iat exists. Courts have done this very thing 
many times in England and the Commonwealth to provide aid 

for and background to constitutional or statutory construction. 
Several SUCH cases aré mentioned in the reasons of the majority 
Seethnas Court relating to the question whether constitu- 

tional conventions are capable of crvstallizing into law. 

There are many others among them Commonwealth v. Kreglinger, ~ 


23 Carpltona Ltd. v0. Commisstoners 


iS) 


Liverstdge v. Anderson, 


of Works,-" Adegbenro v. Akintola,* Ibralebbe v. R.*°® This 


Court did the same in the recent case of Arseneau v. The 
Queen*/ and in the still unreported judgment rendered on 


April 6, 1981 after the re-hearing of Attorney General of 


Pyepec v. Peter Blatkte et al. 


In so recognizing conventional rules, the Courts 


have described them, sometimes commented upon them and given them 


such precision as is derived from the written form of a judgment. 


Me it925}) 37°C.L.R. 393. 
ieee (1942) A.C. 206. 

24 [1943] 2 All E.R. 560. 

25 [1963] A.C. 614. 

26 [1964] A.C. 900. 

Me it579] 2 5.C.R. 136 at p. 149. 
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They did not shrink from doing so on account of the polit- 
ical aspects of conventions, nor because of their supposed 
vagueness, uncertainty or flexibility. 

In our view, we should not, in a constitutional 
reference, decline to accomplish a type of exercise that 
courts have been doing of their own motion for years. 
III - Whether the convention exists 

It was submitted by Counsel for Canada, Ontario 
and New Brunswick that there is no constitutional convention 
that the House of Commons and Senate of Canada will not request 
Her Majesty the Queen to lay before the Parliament of West- 
minster a measure to amend the Constitution of Canada affecting 
federal-provincial relationships, etc., without first obtaining 


the agreement of the provinces. 


It was submitted by Counsel for Manitoba, New- 
foundland, Quebec, Nova Scotia, British Columbia, Prince 
Edward Island and Alberta that the convention does exist, 
that ibyrequires: the .agreement.of all the provinces and that 
the second question in the Manitoba and Newfoundland Refer- 
ences should accordingly be answered in the affirmative. 

Counsel for Saskatchewan agreed that the ques- 
Bion ,+bevanswered in the affirmative but on a different basis. 
He submitted that the convention does exist and requires a 
Measure of provincial agreement. Counsel for Saskatchewan 
further submitted that the resolution before the Court has 
not received a sufficient measure of provincial consent. 

We wish to indicate at the outset that we find 
Ourselves in agreement with the submissions made on this 


issue by Counsel for Saskatchewan. 


i) the class Of Constitutional amendments contem- 


plate y_ the question 
Constitutional amendments fall into three cate- 
gories: (1) amendments which may be made by a provincial 
Beeislature acting alone under s. 92.1 of the B.N.A. Act, 
(2) amendments which may be made by the Parliament of Canada 
acting alone under s. 91.1 of, the B.N.A. Act, (3) ak 


Other amendments. 


The first two categories are irrelevant for the 
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purposes of these References. While the wording of the 
second and third questions of the Manitoba and Newfoundland 
References may be broad enough to embrace all amendments in 
the third category, it is not necessary for us to consider 
those amendments which affect federal-provincial relation- 
euap Only indirectly. In a sense, most amendments of the 
third category are susceptible of affecting federal-provin- 
beat relationships to some extent. But we should restrict 
ourselves to the consideration of amendments which 
directly affect federal-provincial 

revatiorsinips=in "the "sense ‘of “changing 

federal and provincial legislative 

powers 28 

The reason for *his**is’ that. ‘the “second and third 
questions of the Manitoba and Newfoundland References must 
Me read in the light of the first question. ley Must be 
Meant tO contemplate ‘the’ same “specific "class of constitu- 
tional amendments as the ones which are sought in the ''Pro- 
posed Resolution for a Joint Address to Her Majesty the Queen 
Pespecting the Constitution of Canada". Moret particulariy, 
they must be meant to address the same type of amendments 
as the Charter of Rights, which abridges federal and pro- 
wincial Llepislative powers, and the amending formula, which 
would provide for the amendment of the Constitution including 
Pye distribution of legislative powers. 

These proposed amendments present one essential 
Biaracteristic:! ' they directly affect federal-provincial rela- 
tionship in changing legislative powers and in providing for 
serormula to effect ‘such change. 

Therefore, in essence although not in terms, the 
issue raised by the second question in the Manitoba and New- 
foundland References is whether there is a constitutional con- 


vention for agreement of the provinces to amendments which 


28 The Senate Reference at p. 65. 
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change legislative powers and provide for a method of 
effecting such change. The same issue is raised by ques- 
tion B of the Quebec Reference, above quoted in part. 
2. Requirements for establishing a convention 
The requirements for establishing a convention bear 
some resemblance with those which apply to customary law. 
Precedents and usage are necessary but do not suffice. They 


must be normative. We adopt the following passage of Sir. 
29 


W. Ivor Jennings in The law and the Constitutton: 


Wet haven to, ask ‘ourselves: three questions: 
Porsis wheat “are “the precedents; secondly, 
did the actors in the precedents believe 
that they were bound by a rule; and third- 
ly, is there a reason for the rule? A 
Single precedent with a good reason may 

be enough to establish the rule. A whole 
string of precedents without such a reason 
Will be or no avail, unless it is perfect= 
ly certain that the persons concerned re- 
garded them as bound by it. 


ee ne preceuents 
An account of. the statutes enacted by the Par- 
liament of Westminster to modify the Constitution of Canada 
Hetound in a White Paper published in 1965 under the author- 
Mev ot the Honourable Guy Favreau then Minister of Justice 
fox Ganada, widerithe tite? of The’ Amendment of the Consti- 
faurion of Canada?’ ( the: White Paper). Thismaceount 1S.:-quoted 
in the Senate Reference (supra) butwe find it neccessary to 
Freproduce it here®*for ‘convenience: 
(A Pitre: Hupe ros Gand Aev, 1868 authorized 
theilacceptance by Canada of the rights 
ofthe? Hudson's Bay Company over’ Ru- 
pert's Land and the North-Western Terri- 
Porm-.6 It also provided that, on Address 
from the Houses of Parliament of Canada, 
thet Crown’ could declare this territory 
part of Canada and the Parliament of 
Canada” could make laws for its peace, 


order and good government. 


(2) The Brttish North Amerteca Act of 1871 
ratified the Manitoba Act passed by 


29 Sth ed. 1959, p. 136. 
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the Parliament of Canada in 1870, 

creating the province of Manitoba and 
giving it a provincial constitution 

similar to those of the other provinces. 

The British North America Act of 1871 

also empowered the Parliament of Canada 
tocestablishihew provinces out of? any 
Canadian territory not then included in 

a province; [but not thereafter to amend 
such constituting enactment]; to alter the 
boundaries of any province (with the consent 
of its legislature), and to provide for the 
administration, peace and good government 

of any territory not included in a province. 


C3) THe Partianent” of Canada’ ACt* OF 1875 
amended section 18 of the British North 
AmePice* Acts 2867, Whith= ‘set forth: the 
privileges, immunities and powers of 
each of the Houses of Parliament. 


(4) The Brittsh North Amertea Act of 1886 
authorized the Parliament of Canada to 
provide for the representation in the 
Senate@=ande the House or’ Commons” of “any 
territories not’ imelided”"ain any* province. 


P 15) tne seatutce Law Revision Act, 1893 re- 
pealed some obsolete provisions of the 
Bratish- AmeritarACtP of’ 1867 . 


(6) The Canadtan Speaker (Appotntment of 
Deputy) ACT, ~ 1895" confirmed’ an*® Act* of 
the Parliament of Canada which provided 
for the appointment of Deputy-Speaker 
form the seme te’ 


(7) The British North Amertca Act, 1907 es- 
tablished a new scale of financial sub- 
sidges+to* the province's'/in lieu of those 
Seteerores in section. 118 ofthe British 
Nort heAmeraca Act “of 1867+ While-not ex- 
pressly repealing the original section, 
it@fimadew Atel provisions obsolete. 


(892 TRHE®BPTLteh North America Act, 1915. re=- 
definesSthe Senatorial’ Divisions or Ca-= 
hada’ toyvtake®inte account the“previnces 
ofSManatobay Bratish Columbia; *Saskat- 
chewan and Alberta. Although this sta- 
tute did not expressly amend the text of 
the@origanal’section=225°it did alter 
imeretfett™ 


(9) The British North Amertea Act, 1916 pro- 
vided for the extension of the life of the 
current Parliament of Canada beyond the 
normal perrod* of five (years. 


P1169) TReeSPatutée (LawTReveeton Act, 1927 re* 
pealed additional spent or obsolete 
provisions in the United Kingdom statutes, 
including two provisions of the British 
North America Acts. 
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The Britttsh North Amertea Act, 1930 
confirmed the natural resources agree- 
ments between the Government of Canada 
and the Governments of Manitoba, British 
Columbia, Alberta and Saskatchewan, 
giving the agreements the force of law 
notwithstanding anything in the British 
North America, Acts. 


The Statute of Westminster, 1931 while 

not directly amending the British North 
America Acts, did alter some of their 
provisions. Thus, the Parliament of Canada 
was given the power to make laws having 
extraterritorial effect. Also, Parliament 
and the provincial legislatures were given 
the authority, within their powers under 
the British North America Acts, to repeal 
any United Kingdom statute that formed 
part pr the Jaw of Canada. This authority, 
however, expressly excluded the British 
North America Act itself. 


The Brittsh North Amertca Act, 1940 gave 
the Parliament of Canada the exclusive 
jurisdiction tO make laws in relation to 
Unemployment Insurance. 


The Brittsh North Amertca Act, 1943 pro- 
vided for the postponement of redistrib- 
Meien of the "Seats in the House: of 
Commons until the first session of Par- 
tgament after the cessation of hostili- 
tal eS . 


The Brittsh North America Act, 1946 re- 
placed section O1 of the British North 

mer vee ACt 2.9 G67, and altered the pro-= 
visions for the readjustment of representa- 
tion in the House. of. Commons. 


The British North Amertea Act, 1949 con- 
firmed the Terms of Union between Canada 
and Newfoundland. 


The Brttish North America Act (No. 2), 
1949 gave the Parliament of Canada au- 
thorityato amend the Constitution of 
Canada with certain exceptions. 


Tre Statute. Law Revision Act, 1950 re- 
pealed an obsolete section of the BYUta Ss hi 
North America Act, 1867. 


The British North Amertea Act, 1951 gave 
the Parliament of Canada concurrent ju- 
risdiction with the provinces to make laws 
in nelation to Old Age Pensions. 


The British North Amertca Act, 1960 amended 
section 99 and altered the tenure of office 
of usuperior court judges. 


The British North Amertca Act, 1964 amended 
the authority conferred upon the Parliament 
of Canada by the British North America Act, 
1951, in relation to benefits supplementary 
to Old Age Pensions. 
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(22) Amendment by Order tn Council 
Section 146 of the British North 
America Act, 1867 provided for the ad- 
mission of other British North American 
territories by Order in Council and 
Stipulated that the provisions of any 
such Order in Council would have the 
same exrrect as if enacted by the Par- 
liament of the United Kingdom. Under 
this section, Rupert's Land and North- 
Western Territory were admitted by Order 
in Council on June 23rd, 1870; British 
Columbia by Order in Council on May 16th, 
fe725 Prince Edward Island by Order in 
comncid’ on June 26th,’ 297S4" Because’ ala 
Prpanese Orders in Council contained pro- 
visions of a constitutional ‘character - 
agapting the provisions of the British 
vortn- Amers ca Act™ tom the? new provinces, 
Pom whi some modifications in each ease - 
they may therefore be regarded as cons- 
titutional amendments. 


* The amendments appear to have been done 
by the Parliament of Westminster on its 
Owinimitaatiave, and not in response to-a 
joint resolution of the Senate and 
House of Commons. 


For reasons already stated, these precedents 
must be considered selectively. They must also be considered 
ame positive. as well as in negative terms. 

Of these twenty-two admendments or groups of 
BGaenaments, Live directly atfected federal-provincial rela- 
meonships in the sense of changing provincial legislative 
powers: they are the amendment of 1930, the Statute of West- 
minster, 1931, and the amendments of 1940, 1951 and 1964. 

Under the agreements confirmed by the 1930 amend- 
ment, the Western provinces were granted ownership and adminis- 
Mrative control of their natural resources so as to place these 
provinces in the same position vis-a-vis natural resources as 
the original confederating colonies. The Western provinces, 
however, received these natural resources subject to some 
limits on their power to make laws relating to hunting and 
fishing rights of Indians. Furthermore, the agreements did 
provide a very substantial object for the provincial power 
to make laws relating to "The Management and Sale of Public 
Lands belonging to the Province and of the Timber and Wood 
thereon" under s. 92.5 of the B.N.A. Act. The long title 
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An Act to confirm and give effect to 

certain agreements entered into between 

the Government of the Dominion of Canada 

and the Government of the Provinces of 

Manitoba? ®ritish! Columbia Alberta iand 

Saskatchewan respectively 
The preamble of the Act recites that "each of the said 
agreements has been duly approved by the Parliament of 
Canada and by the Legislature of the Province to which it 
relates". The other provinces lost no power, right or 
privilege in consequence. In any event, the proposed trans- 
fer of natural resources to the Western provinces had been 
discussed at the 1927 Dominion-Provincial Conference and had 
met with general approval: Paul Gérin-Lajoie, Constituttonal 

s 30 

Amendment in Canada. 

Ally the provinces agreed to the passing of the 
Peavucve Of Westmineter, 1931. It changed legislative: powers: 
Parliament and the Legislatures were given the authority, 
within their powers, to repeal any United Kingdom statute 
that formed. part of the law of Canada; Parliament was also 
given the power to make laws having extra-territorial effect. 

The 1940 amendment is of special interest in 
fat it transterred-an\exclusive legislative nower from the 
Provincial Legislatures to the Parliament of Canada: 

Pietos5.ethe Speech from the Throne stated: 

The co-operation of the provinces has 

been sought with a view to an amendment 

of the British North America Act, which 

would empower the parliament of Canada 

to enact forthwith a national scheme of 

unemployment insurance. My ministers hope 

the proposal may meet with early approval, 

in order that unemployment insurance le- 

gislation may be enacted during the pre- 


sent session of parliament. 


In November 1937, the Government of Canada had 


communicated with the provinces and asked for their views 


meeeio50, University of Toronto Press, pp. 91 and 92. 
a scommons Debates, 1938, p.. 2. 
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in principle. A draft amendment was later circulated. 
By March 1938, five of the nine provinces had approved the 
draft amendment. Ontario had agreed in principle, but 
Alberta, New Brunswick and Quebec had declined to join in. 
The proposed amendment was not proceeded with until June 
1940 when Prime Minister King announced to the House of 
Commons that all nine provinces had assented to the proposed 
amendment. > 

The 1951 and 1964 amendments changed the legis- 
lative powers: areas of exclusive provincial competence 
became areas of concurrent legislative competence. They 
were agreed upon by all the provinces. 

These five amendments are the only ones which 
can be viewed as positive precedents whereby federal-pro- 
vincial relationships were directly affected in the sense of 
changing legislative powers. 

Every one of these five amendments was agreed 
upon by each province whose legislative authority was affected. 

In negative terms, no amendment changing pro- 
Vincial legislative powers has been made since Confederation 
when agreement of a province whose legislative powers would 
have been changed was withheld. 

There are no exceptions. 

Fismthnermmore ~ an even more’ telding’ negative terms, 
in 1951, an amendment was proposed to give the provinces a 
limited power of indirect taxation. Ontario and Quebec did 
not agree and the amendment was not proceeded with. 

The Constitutional Conference of 1960 devised 
a formula for the amendment of the Constitution of Canada. 
Under this formula, the distribution of legislative powers 


could have been modified. The great majority of the partic- 


meee atl GeTrin-Lajoie Pp (op: czt.) p. 106. 
33. Commons Debates, 1951 pp. 2682 and 2726 to 2743. 
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ipants found the formula acceptable but some differences 
remained and the proposed amendment was not proceeded with. °” 

In 1964,.a conference of first ministers unan- 
imously agreed on an amending formula that would have per- 
mitted the modification of legislative powers. Quebec 
subsequently withdrew its agreement and the proposed amend- 

25 
ment was not proceeded with. 

Finally, in 1971, proposed amendments which 
included an amending formula were agreed upon by the federal 
government and eight of the ten provincial governments. 
Quebec disagreed and Saskatchewan which had a new govern- 
ment did not take a position because it was believed the 
Gisagreement of Quebec rendered the question academic. The 
proposed amendments were not proceeded wath. ¢ 

Tie eeccunulation of these precedents, positive 
meoomecative, concurrent and without exception, does not of 
Mmeels SUuttice an establishing the existence of the conven- 
mois but lt unmistakedly points..in its direction. Indeed, 
if the precedents stood alone, it might be argued that 
unanimity is required. 

In the Senate Reference (supra), this Court went 
a considerable distance in recognizing the significance of 
some of these precedents when it wrote at pages 63 to 65: 

tie samendments of 1940, 1951, -1960 

andapeuse respecting unemployment 

insurance, old ape pensions, the, com- 

pulsory retirement of judges and 

adding supplementary benefits to old 

age pensions all had the unanimous 

eonecent of the provinces. 

The apparent intention of the 1949 

amendment to the Act which enacted 

2, 91G1) Wwas-tO obviate the necessity 

for tthe tenactment “of a’ statute of the 

British Parliament to effect amendments 

foie Act which theretofore had been 

obteined through a joint resolution of 


both Houses of Parliament and without 
provincial consent. Legislation enacted 


ere the White Paper, p. 29- 


35 Senate House of Commons Special Joint Committees on Consti- 
tution of Canada, issue No. 5, August 23, 1978 p. 14, 
Professor Lederman. os 

36 Gérald A. Beaudoin, Le partage des pouvoirs, Editions de 
l'Université d'Ottawa, Ottawa, 1980 p. 349. 
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Sitesr ip) Wpursuaat.to.s..91(1) has 
not, to quote the White Paper, 
"affected federal-provincial relation- 


Ships". The following statutes have 
been enacted by the Parliament of 
Canada. 


The Court then enumerated the five amendments 
enacted by the Parliament of Canada pursuant to s. Od) 
Otathe.2...A. Aczt..and continued: 

All of these measures dealt with what 

might be described as federal "house- 

keeping" matters which, according to 

the practice existing before 1949, 

would have been referred to the British 

Parliament by way of a joint resolution 

of. both Houses of .Parliament, and with- 

Out the consent of the provinces. 

Pieourerespectiul opinion, the majority of the 
Quebec Court of Appeal fell into error on this issue in 
failing to differentiate between various tynes of consti- 
tutional amendments. The-Quebec Court of Appeal put ‘all 
or practically all constitutional amendments since 1867 on 
the same footing and, as could then be expected, concluded 
not only that the convention requiring provincial consent 
did not exist but that there even apneared to be a conven- 
eron tothe contrary. feeeethe, reasons of .Crete:,, C..J.0. 
Meeeiurgeon, J.A. at pages 92 and 124 of the case in the 
muebec Reference. OWoumw 0) -agreed with lurgeon JA. on 
Saas issue, and Bélanger J.A. with both Créte C.J.0. and 
Borgeon J.A.). 

The Manitoba Court of Apneal was similarly mis- 
led, in our respectful opinion, but to a lesser extent, which 
perhaps explains that Freedman C.J.M. wrote at p.21 of the 


Manitoba Reference, speaking for himself, Matas and Huband, 


meeA. on this point: 
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That we may be moving towards such a 

convention 1S certainly a tenable 

view. But we have not yet arrived 

there. 

Wee deinot thinkviteys necessary to deal with 
Classes of constitutional amendments other than those 
which change legislative powers or provide for a method to 
effect such change. But we will briefly comment on two 
amendments about which much has been made to Support the 
argument against the existence of the convention. These 
a Chuncr amenanen ts oro 7eincreasing the scale of finan- 
cial subsidies to the provinces and the amendment of 1949 
confirming the Terms of Union between Canada and Newfound- 
land. 

It was contended that British Columbia objected 
to the 1907 amendment which had been agreed upon by all the 
Pbther provinces 

Even if it were so, this precedent would at 
best constitute an argument against the unanimity rule. 

Biaeithe fact is that British Columbia did»agree 
an principle’with the’ increase of financial subsidies to the 
provinces. It wanted more and objected to the proposed final- 
ety of the intrease. The finality aspect was deleted 
from the amendment by the United Kingdom authorities. Mr. 
Winston Churchill, Under Secretary of State for the Colonies 


made the following comment in the House of Commons: 


In deference to the representations of 
British. Columbia the words ''final and 
unalterable" applying to the revised ,. 
scale, have, been omitted fromthe Bill. 


livthesend, the: Premper. of, British Codumbia did 
Borereruse to. agree.to the Act. being passed. 

With respect to the 1949 amendment, it was 
Observed by Turgeon J.A. in the Quebec Reference that, 


without Quebec's consent, this amendment confirmed 


37 Commons Debates (U.K.) June 13, 1907 p. 1617. Me 
38 A.B. Keith, The Constituttonal Law of the British Dominions, 
feo.) Dp. 109. 
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the Quebec-Labrador Boundary as delimited in the report 
delivered by the Judicial Committee of the Privy Council 
on Marche 1... L027. 

The entry of Newfoundland into Confederation 
was contemplated from the CeEginning»by. ss J46..0f the BN tA 
Act. It was at the request of Quebec in 1904 thiateane 
dispute relating to the boundary was ultimately submitted 
to the Judicial Committee.°? Quebec participated in the 
litigation, being represented by counsel appointed and paid 
by the Province,, although the Province did not intervene 
Separately from Canada. When the 1949 amendment was 
passed, the Premier of Quebec is reported to have stated at 
a press conference, simply that the Province should have 


been "consulted" or "advised" as a matter of VGOUTLES Vs"; 


He is not reported as having said that the consent of the 


Province was required. See Luce Patenaude, Le Labrador @ 
: 40 ; : 

L'’heure de la contestation . The Premier of Nova Scotia 

spoke to the same effect. Neither Premier made any formal 


demand or protest. ~ 

We fail to see how this precedent can affect 
the convention. 

It was also observed by Turgeon J.A. in the Quebec 
Reference that the Charter of Rights annexed to the proposed 
mesolution for a Joint Adawessidoes not alter the/distribu- 
tion of powers between the Parliament of Canada and the pro- 
Wincial legislatures. 

This observation may be meant as an argument to 
the effect that the five positive precedents mentioned above 
Should be distinguished and ought not to govern the situation 
Peftore the Court Since in’ those five cases the distribution 


Of legislative powers was altered. 


Meeeinnte Of, Privy, Councid. (Canada) P.C..82.of M. April 18, 1904. 


40 1972, Presses de l'Université de Montréal, pages 6, 7, 
135, 14, AOS and 794. 


ee Paul Gérin-Lajoie (op. cit.) p. 129. 


ie fed 


- _ 


‘Sout ‘ intve mee i 


Pte See 
° 7 ane ie ua Wa 

| ne « rif 

A. 8.8 BHD 26 ont co % 


a8% %a07 hO@L at Sede 


7 


an 
-~ 


bas Timdun yiernmd ri i Grabs 
siz oi batsaiots tag aadoun gas 
Sfeq bas betpLoqys’ ale hela 
anoaretear fom bib sam tverd ‘cial dguade lee or 

2u0 t1tombasms OhOL 44% rod - csaeclea pin 


Ste eved of bstroger al Para 30, vakmort 


ir 


fad bivode eaatvor one tadt dtqate sonore, 28 


59" te 193 tam & 28, "boelvbe" 10 "Gat Lemon! 2 
oe 
sani? ont sods bise gnivadt 22 hastoqat arr 


4 


buanatat 3: ore | a8 berinpan atwagamie 


a 


uw 
 ofrexet aA » ROlS5 Tassos inl ahi band 


ralmorl “eds rey staatts Sinez ath ot 
) wie 7 sTeasatg 10 a 


vu) a bd pte ae2 07 [ist av 

| cho i teiguntea 

2xiouC- od ti Al, mosgruT vd bevrgedo Gels tan 27 677 y ‘a 
bazoqorq sit o3 bokaads Sakyht Yo notnndd of? tede. eomeneds 
md b oft taglée Yoda eeab anenhbA $HtoU 8 rol noiguto 
sheced to teamei (et okt xoouted ztenag (20 


2dtutefeiget Eas 


oy 3; (tS O65 2m treaom | a4 vem nottavrsed avr. : 
svods heroteren erdéiasdeg sinter Faelg ovit od? sea as 
ofisutle oda aYovog oF tan raguo bns Badetugnidere od r 
mitudirt22th wid sede ovl't sands mt soma eyo a 
besa te 2k arswoq ovit 
i) a: 3 


Moet 81 [legA . de-G4..9.4 tabnmadiy, ‘Lpaamabe) se ine 
7 4% 29n8q . adr taelt 9b aiterergel’ 3:98 as read 4$ 3 


=% o of 
, nents : 
ee i, Sy EE 1 Oats 3 - 


i ; : us 


fas ee 


To this argument we would reply that if provincial 
consent was required in those five cases, it would be a 
forttort required in the case at bar. 

Each of those five constitutional amendments 
effected a limited change in legislative powers, affecting 
one head of legislative competence such as unemployment 
insurance. Whereas if the proposed Charter of Rights 
became law, every head of provincial (and federal) leg- 
islative authority could be affected. Furthermore, the 
Charter of Rights would operate TELLOSpectaAveiy as well cas 
prospectively with the result that laws enacted in the 
future as well as in the past, even before Confederation, 
meonid be-exposed. to,attack if.inconsistent with the pro- 
visions of the Charter of Rights. This Charter would 
thus abridge provincial legislative authority on a scale 
exceeding the effect of any previous constitutional amend- 
ment for which provincial consent was sought and obtained. 

Finally, it was noted in the course of argument 
that in the case of four of the five amendments mentioned 
above where provincial consent effectively had been obtained, 
the statutes enacted by the Parliament of Westminster did 
mot refer, to thissconsent. This,does notwaiter thesfact 


that consent was obtained. 


yee nesscrOns treating the rule as binding 


ipericlvei Te Paper, one finds*this passage at 


eases 10’ and’ IT: 


PROCEDURES FOLLOWED IN THE PAST 
IN SECURING AMENDMENTS TO THE BRITISH NORTH 
AMERICA ACT 


The procedures for amending a constitution 
are normally a fundamental part of the laws and 
conventions by which a country is governed. 
Tits we partroulariy true if the constztution 
is embodied in a formal document as is the 
case in such federal states as Australia, 
the United States and Switzerland. In these 
countries, the amending process forms an im- 
pertant part of their constitutional law. 


- ~~ " 
aed 33 9252 
= oh - " ve r 

gi i ee ae 


« : PN: ar 
JaAONVH 1. Qeore 28 “A Sue 29K ” tt 94 a ~~ = 


srigde 34° sSse589 ustogele? 

-25f ({erebs? bk): ceromavorg 9 
4s  eaomeenetee: baat SaiBoORTY 
2c [isW 28 “1 Levi tsadeots 9s diane wae 
| sf7 nt hetoan® 2wel ved? tipeg't ont atiw 

retete yaad svoled Hevs ,Feeg sds KE ae ise 


c. 7 
% . 
a 


‘ ‘7 
atrewbneme 
gnir2acR%e seeidee 


= 
dete 


‘ee 
pny 
Atiw mseyveizros at ti taepre of insta ~ A 


OW Ks spe ray et#qr a TS" cosas! ‘eat 10° ta os 


5 > ¥ rT toe sue svi réterga® Iss ontvorq S3ghs" &° eu 


(stoifutivemes egotverq Yrs to Josette anTr” sera 


srratde WE figifoe 28w Ineenes feisnivorg dotdw eh 


igi ta veto. S27 Ni Sesen sew 28 cttantt | 7 i 
te rs 


ibutee svi? ott 2 <g0? te 6269 edt an 


avi t2etie rdsenos fei aRavTG ated s\ r 

atzrimtesW to Inometivel ad? ye bosses assurase 
vstie son e906 2tht - igaeenos ein? ot ister, 
Jbantesdo saw danedibs 


oo > y : : 
d 23 efu1 ady ynitsert esotse off (25 
; : “} wre 
Lae 2 We 
ids ebnit? emo ,ssqed strth edt al |. - 


o, we EE bie! 0 2 


a . 


At ant MI TIWOLIOT 2IRVaszI0RI ~~ ae; 
HTAO* MeiTTaAg BAT OT STKaMIVIA, oo nt ah 
TOA Py .) TAAMA st, ; he _ < 


4é 


mirivteaas é nwtbmens 4 ots es cwbeneng, st a) ; 
of of2 th 7%aq Leva awebes® 5 A Seema ss 
2VO5 [ ¥YIInUVC>D & dotdy ud eaod hes 


Le? (9. o43 22 eva? Sate aetabety ba Pe at 
iF a ‘e@ Faemooh Lewtot st bs bodite: 2 
slieutsuh 246 d@erece rexebe? douse Lt . 4 
s2zus¢ AE ban itaecvie? bye esreta a0 at? 
th As 2002 2292059 gadbaoms) ans) eo ih 
' .@bs Lene bows? v2hae thd? 20: ey eATaS, . 


f yrs = 
f 7 pes 


- 30. 


In this respect, Canada has been in a unique 
constitutional position. Not only did the British 
North America Act not*provide for its amendment 
by Canadian legislative authority, except to the 
extent outlined at the beginning of this chapter, 
but it also left Canada without any clearly defined 
procedure for securing constitutional amendments 
from the British Parliament. As a result, procedures 
have varied from time to time, with recurring 
controversies and doubts over the conditions under 
which various provisions of the Constitution should 
be amended. 

Certain rules "and principles relating to amending 
procedures have nevertheless developed over the 
years. They have emerged from the practices and 
procedures employed in securing various amendments 
tothe. British North America Act ‘since 1867. 

Though not constitutionally binding in any strict 
Sense, they have come to be recognized and accepted 
in practice as part of the amendment process in 
Canada. 

In order to trace and describe the manner in 
which these rules and principles have developed, 
the approaches used to secure amendments through 
the Parliament of the United Kingdom over the past 
ef years are described in the following paragraphs. 
Hot val the amendments are included in this review, 
But only those that have contributed to the de- 
VeLopment of accepted constitutional.rules and 
principles. 


There follows a list of fourteen constitutional 
amendments thought to "have contributed to the development 
mmoeecentee COnstiftutional rules and principles”. The White 
moper then goeS~on to™state these principles; at p-°15: 


Phe firet general principle that emerges in 
the.foregoing resumé is that although an enact- 
ment by the United Kingdom is necessary to amend 
mre sPritish North America Act, such action is 
taken only upon formal request from Canada. No Act 
of the United Kingdom Parliament affecting Canada 
is therefore passed unless it is requested and 
consented to by Canada. Conversely, every amend- 
ment requested by Canada in the past has been 
enacted, 

The second general princtple is that the sanction 
Of Parliament is required for a request to the 
British Parliament for an amendment to the British 
North America Act. This principle was established 
early in the history of "Canadda*s constitutional 
amendments, and has not been violated since 1895. 
The procedure invariably is to seek amendments 
by a joint Address of the Canadian House of Commons 
and Senate to the Crown. 

Vie thera general principle is that no amendment 
wo Canada’s Constitution will be”™made by the British 
Parliament merely upon the request of a Canadian 
province. A number of attempts to secure such amend- 
mMents have been made, but none has been successful. 
The first such attempt was made as early as 1868, by 
a province which was at that time dissatisfied with 
the terms of Confederation. This was followed by 
other attempts in 1869, 1874 and 1887. The British 
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Government refused in all cases to act on pro- 
vincial government representations on the grounds 
that it should not intervene in the affairs of 
Canada except at the request of the federal govern- 
ment representing all of Canada. 


The. fourth general principle is that the Canadian 
Parliament will not request an amendment directly 
affecting federal-provincial relationships without 
prior consultation and agreement with the provinces. 
This principle did not emerge as early a5 others 
but since 1907, and particularly since 1930, has 
gained increasing recognition and acceptance. The 
nature and the degree of provincial PartiTeapetion 
in the amending process, however, have not lent 
themselves to easy definition. 

The text which precedes the four general prin- 
ciples makes it clear that it deals with conventions. Et 
refers to the laws and conventions by which a country is 
governed and to constitutional rules which are not binding 
in any strict sense (that is in a legal sense) but which have 
Pome tO be recognized and-accépted in practice as part of the 
amendment process in Canada. The first three general prin- 
ciples are statements of well-known constitutional conven- 
tions governing the relationships between Canada and the 
United Kingdom with respect to constitutional amendments. 

In our view, the fourth general principle equally 
Siaemuninastakedly states and recognizes as a rule of the 
Canadian Constitution the convention referred to in the 
second question of the Manitoba and Newfoundland References 
femercit aS in question B of the Quebec Reference, namely that 
there is a requirement for provincial agreement to amend- 
ments which change provincial legislative powers. 

TTisescatement. 1S: not a casual ‘utterance. st 2s 
contained in a carefully drafted document which had been 
Eanculated to all the provinces prior to its publication and 
been found satisfactory by al] of them. 7 It was published 


meesvhite Papen. that is..as.an,official statement of govern- 


ment policy, under the authority of the Federal Minister of 


meee Commons Debates, 1965, p. 11574. 
- Background Paper published by the Government of Canada, 
The Role of the United Kingdom in the Amendment of the 
Canadtan Constitution (March 1981) at p. 30- 
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Justice as member of a Government responsible to Parliament 
neither House of which, so far as we know, has taken issue 
Wotan it . This statement is a recognition by all the actors 
in the precedents that the requirement of provincial agree- 
ment is a constitutional rule. 

In the Manitoba Reference, Freedman C.J.M. took 
the view that the third sentence in the fourth general 
principle stated’‘in the White Paper contradicted, and there- 
fore negated, the first sentence. 

With the greatest respect, this interpretation 
is, erroneous’. ine first sentence is concerned with the 
existence of the convention, and the third sentence, not 
with its existence, but with the measure of provincial 
eeneement wificth His necessary with respect to this class of 
constitutional amendment. It seems clear that while the 
precedents taken alone point at unanimity, the unanimity 
Principle cannot be said to have been accepted by all the 
actors in the precedents. 

Thassdistinction ts illustrated by statements 
mace by Prime Minister King in the House of Commons in 1938 
and 1940 with respect to the unemployment insurance amend- 
ment). 

imp i950, 4SOMe provinees had nok yet assented to 
the unemployment insurance amendment and one finds the 
following exchange in the Commons Debates: 

Rignt Hon. R.8.: BENNETT Cleader of 

the Opposition): Perhaps the Prime Mi- 

nister would not object to a supplementa- 

ry question: Does he conceive it necessary 

or desirable that all the provinces should 

agree before action is taken? 

Mr: MAGKENZIE KING: I do not think this 
is the moment to answer that question. We 


had better wait and see what replies we 
get in the first instance. 43 


43 Commons Debates, 1938, p. 1747. 
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In 1940, Mr. J.T. Thorson, not then a member 
of the Government, took issue with the contention that it 
was necessary to obtain the consent of the provinces before 
an application is made to amend the B.W.A. Act. Mr. 
Lapointe rephied: 


May I tell my hon. friend that neither 
the ePrime (Minister «nor «I have said it i 
is necessary, but it may be desirable. : 


But what the Prime Minister had said in fact 


mwas this: 


We have avoided anything in the nature 
Ofycoercion of any,of the provinces. 
Moreover we have avoided the raising of 
avery Coitical constitutional question, 
namely,* whether or not in amending the 
Pei tien North America Act it is absolute- 
wVeaenecessary CO secure the consent of all 
Ene provinces: or whether the. consent, of 
a certain number of provinces would of 
itself be sufficient. That question may 
COmelup but NOL in reference to un- 
employment insurance at some time later 
on. 495 


This statement expressed some uncertainty as to 
whether unanimity is a necessity, but none as to whether 
substantial provincial support is required. 

AseLOve pralapeointe!s preply;oiteaisgnon-committal 
and must be qualified by several other statements he made 
indicating the necessity of provincial consent. °° 

Beane ManistereBennettihad expressedya similar 


Pencerm with respectctosthe, unanimity ;rule: during the 


Dominion-Provincial Conference of 1931. He 15 reponted 


to have said: 


44 Commons. Debates, 1940, p. 1122. 
fe Gommons. Debates, 1949, p. 1117. 


46 For instance: Commons Debates, 1924, p.520. 
Commons Debates, 1925, p. 298. 
Commons Debates, 1940, p. 1110. 
Commons Debates, 1951, pp. 1477 and 1478. 
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As to the requirement of unanimity for 
change in the British North America Act 

this would mean that one Province, say 
Prince Edward Island, might absolutely 
prevent any change. No state at present 
required unanimity. Australia does nots: 

nor does South Africa, a bi-lingual country. 
From one point of view he (Mr.Bennett) could 
recognize that unanimity might be desirable, 
but from another it seems to be wholly out of 
keeping with present political develop- 
ments in the British Empire and indeed in 
the world. There must, of course; be safe> 
guards for minorities but there must be 

no absolute rigidity as regards change.47 


We were referred to an abundance of dec- 
larations made by Canadian politicians on this issue. A 
few are unfavourable to the provincial position but they 
were generally made by politicians such as Mr. J.T.Thorson 
PAO were not Ministers in office and could not be considered 
as "actors in the precedents". 

Most declarations made by statesmen favour the 
conventional requirement of provincial consent. We will 
quote only two such declarations. 

In discussing the 1943 amendment, Mr. St.Laurent 
argued that the amendment did not alter the allocation of 
federal and provincial powers. Hemsaids 


Bre "Honourable tL SS. St. laurent? a( Mit 
nister of Justice) 

would readily concede to hon. 
members that if there were to be any 
Suggested amendment to change the 
alvocatuon ‘of legislative or admin= 
MStrative jurisdiction as between the 
provinces, 'on ‘the one hand’, “and ‘the 
teceraivparivampent, on the other, it 
could not properly be done without the 
consent of the organism that was set 
Up thywethe constitution *to have 

powers that would assumedly be taken 
feam Paratotonpan ten.D iC .2%, ) 


I submit that it would have been quite 

improper to take away from the provinces 

without their consent anything that they 

had by the constitution48 

The statement is addressed at constitutional 
propriety which is the terminology ordinarily used for 


conventions. 


47 Report of Dominion-Provincial Conference 1931, pp.8 and 9. 
48 Commons Debates, 1943, p. 4366. 
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In 1960, it was suggested to Prime Minister 
Diefenbaker that his proposed Canadian Bill of Rights be 
entrenched in the Constitution and made binding on the pro- 
vinces as would be the Charter of Rights annexed to the 
proposed Resolution for a Joint Address. Here is how he 
dealt with this suggestion: 


They say, if you want to make this 
errective it, has to cover the provinces 
too. Any one advocating that must realize 
the fact that there is no chance of se- 
curing the consent of all the provinces. 


As far as constitutional amendment is 
Concerned, it is impossible of attain- 
ment et thas “timer. 


ea weirs © Wiry7: 


Mor Vaerenbaker= “Simply-'because ‘OF the 
fact that the consent of the provinces to 
omy anterrerence witt property and civil 
rights cannot be secured. 


Paleo wanth to, add that if iat: any, time 
ther provinces are prepared to -pive: their 
consent to a constitutional amendment 
empodying- @ biil of rights comprising 
these freedoms, there will be immediate 
co-operation from this government. We 
Wiiverorthwith introduce a constitutional 
amendment’ covering not only the federal, 
Pee CNS Provincial’ jurisdictions when 
and if there is consent by the provinces 
everywhere in this country.49 


Prime Minister Diefenbaker was clearly of the 
view that the Canadian Bill of Rights could not be entrench- 
ed in the Constitution and made to apply to the provinces 
without the consent of all of them. We have also indicated 
that while the precedents point at unanimity, it does not 
appear that all the actors in the precedents have accepted 


the unanimity rule as a binding one. 
ive 1960, the White Paper had stated. that 
The nature and the degree of provincial 
participation in the amending process ... 
Nave not lent themselves to easy definition. 
Nothing has occured since then which would 


pemmit us to conclude’ in a more precise manner. 


Nor can it be said that this lack of precision 


49 Commons Debates, 1960, pp. 5648 and 5649. 
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is such as to prevent the principle from acquiring the con- 
Stitutional status of a conventional rule. If a consensus 
had emerged on the measure of provincial agreement, an amend- 
ing formula would quickly have been enacted and we would no 
longer be in. the realm of conventions. To demand as much 
precision as if this were the case and as if the rule were 
a legal one is tantamount to denying that this area of the 
Canadian Constitution is capable of being governed by 
conventional rules. 

Furthermore, the Government of Canada and the 
Governments of the provinces have attempted to reach a con- 
sensus on a constitutional amending formula in the course of 
ten federal-provincial conferences held in 1927, ag beg Fer Me Sas tis 
1950, 1960, 1964, 1971, 1978, 1979 and 1980.°° A major 
issue at these conferences was the quantification of pro- 
vincial consent. No consensus was reached on this issue. But 
the discussion of this very issue for more than fifty years 
postulates a clear recognition by all the governments con- 
cerned of the principle that a substantial degree of provin- 
€ial consent is required. 

It would not be appropriate for the Court 


to devise in the abstract a specific formula which would 


indicate in positive terms what measure of provincial agree- 
DeNtieLs mequared :for the convention to be complied with. 
Conventions by their nature develop in the political field 
are iwil ibe. forthe political actors, not this’ Court, 
to determine the degree of provincial consent required. 
Pitas. tsut ficient forthe Court to decide that 
eeelecast 2 *substantial measure of provincial consent is 
required and to decide further whether the situation before 
the Court meets with this requirement. The situation is one 
where Ontario and New Brunswick agree with the proposed 
amendments whereas the eight other provinces oppose it. 
By no conceivable standard could this situation be thought 
to pass muster. It clearly does not disclose a sufficient 
measure Of provincial’ agreement. Nothing more should be 


Said about this. 


50 Gérald A. Beaudoin, op. cit.at p. 346. 
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1ii) A reason for the rule 


The reason for the rule is the federal prin- 
ciple. Canada is a federal union. The preamble of the 
PuN.A. Act States. that 

the Provinces of Canada, Nova Scotia, 

and New Brunswick have expressed their 

Desire to be federally united 

The federal character of the Canadian Constitu- 
tion was recognized in innumerable judicial pronouncements. We 


will quote only one, that of Lord Watson in Liquidators of 


the Maritime Bank of New Brunswick (supra) at pp. 441, 442: 


Thenobject of the Act was neither to 

weld the provinces into one, nor to 

subordinate provincial governments to 

S eeninpalwmautherityskbutaetosereate a 

federal government in which they should 

all be represented, entrusted with the 

exchusiveradministration,ofcaffairs 

in which they had a common interest, 

each province retaining its independence 

and autonomy. 

The federal principle cannot be reconciled 
with a state of affairs where the modification of provincial 
legislative powers could be obtained by the unilateral action 
ofothe;federal: authorities. It would indeed offend the 
p-deral’prineapleithat, Vairadical, change to: [the] constitution 
[be]taken at the request of a bare majority of the members 
: Bs 
of the Canadian House of Commons and Senate". + 

This is an eSsential requirement of the federal 
principle which was clearly recognized by the Dominion- 
Provincial Conference of 1931. This conference had been 
Eenvenea to consider the proposed Statute of Westminster as 
Belem as a Gratt of s. 7 which.dealt exclusively with the 


Canadian position. 


Fipene opening of the Conference, Prime Mingster 
pemmett said: 


iMG asnould,.be noted that nothing an 

tie tatute ucontens on the Parliament 
Stated a he power to alter the cons- 
cit ait 1:07) « 


51 Report of Dominion-Provincial Conference 1931, p. 3. 
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The position remained that nothing 
iW the tuture could Ge dord +d “amend 
the British North America Act except 
as the result of appropriate action 
taken in Canada and in London. In the 
past such appropriate action had been 
an address by both Houses of the Cana- 
dian Parliament to the Parliament of 
Westminster... It was Pecoegni zed .. how= 
ever, tNdt this Might result ‘Tha was 
dical change to our constitution taken 
at the request of a bare majority of 
the members of the Canadian House of 
Commons and Senate. The original draft 
of the Statute appeared, in the Op rnio0n 
of some provincial authorities, to 
Sanction such a procedure, but in the 
draft before the conference this was 
cfeanhy wot "the “Case. 2 


This did not satisfy Premier Taschereau of 


Quebec who, the next day, said: 


Do we wish the British North America 
Act to be amended at the request of 

the Dominion only, without the consent 
Ofat he. Provapoes?. Douwenwish itwtorbe 
amended by the Parliament of Canada? 
Quevpec could not “accept either of these 
Suggestions. She was not prepared to 
agree that the Bratish North America 
Act might be amended without the con- 
Sent W~Of, the. Provinces. 33.0 


Mr. Geoffrion, of the Quebec Delegation, 


puegested an amendment, to,s. 7(1).of the draft statute, 


in order to meet the difficulty. 


Prime Minister Bennett replied: 


Uire Purpose 18,10, leave, things_as they 
aben,and,we are definitelyrstrying.not 
to do what Mr. Taschereau suggests may 
be done. 54. 


The following day, the Conference had before it 


another draft of s. 7 the first paragraph of which was the 


one which was ultimately adopted. Premier Taschereau was 


weteyet reassured: 


Me. slascheneau  isaid.that,.so,far.as 
the repeal of the»Colonial Laws Validity 
Act was concerned he had no objection to 
Make, Further. the new draft of Section 7 
struck him favourably, but more time was 
necessary for its consideration. However, 
the Statute.s.both in.its preamble and in 
Pectton;4 Stall, bY implication, gave 
bhe Voninion the sabe pight .to-mequest an 
amendment of the British North America Act. 
It iput.im black and white what had -been 


52 Report of Dominion-Provincial Conference 1931, pp. 3 and 


23 
54 


Report of Dominion-Provincial Conference 1931, p. 12. 
Report of Dominion-Provincial Conference 1931, p. 18. 


a) ee ms | 
ee eal 


getdvoa ted? bects 
hosme BF stob od btn 
TesoKS TOA érinems 
aoLsos szBirqo1qqe gti: 
ud? of \achaod ot: bee Seana 
cased bad aottos etelaqh«qge 
-sitn> ote? to €eavonh tted yd ef 4 
> gnengiive? edd of sasmert= 
~wot , bes iapasat RAK zi asteqkin 
sex 6 ctl tluaet Figia 2tny ted? me: J 
setet aoltrrivencs so oF sgnsiy > iesib 
te Pinot Sa syst so to sanbyee emt? 76 
to eego8% cst haces, aft sdsism ont - 
Tts<6 Ieaigeta sit Ses : : 
qigo. i ,batseqggh etuter2 edt to" Me 
reodtys Istoatvorg soe to. 
1? d ,esubesoug & doue aoitones © 
ev elds eaneastaemo sdt ssotad ster " 
S@.eess ott fom yinsels. 


~ 
= 
4 


TY ¥P2its2 ton bib 2iAdT 
-bise .veb rxep edt ,odw 29c 
ty} : 


rit deitiwd sd2z deiv ewod 

s% of fs bebasaé 80°03 SOA 
» oto te0dtiw jyiao motatmod siz ; 

p Fi bw aw. O68 Seeorives? sat: to 

rréeubitiess. eis yd bebaame. 

yoos Yon SLvoe Ssedeud 

x. seggue 


7 
ody Sas 
556 sd Jag io +oK 


oft to .toitttoed .Tm ‘ 


nombsroms ms boteag 


MPt2Vib eAd %39m Of TSB 


(8S tex2iniv smivd 


it ,yab gatwolfot ear 
a } 

te 752 oft \..2.2)20 rieth 4g 
bs7qo0b5 (Lotemrs Ls 26 iby 


‘-bergzeset 3 


‘y ,seXtaul (sdbe i< 
4 (enuoved tin 2505 37S, : 

ronas jb ati int ereeaezem 

vi adtod Jetetsra. an 

a va rive '# totssea 26M 

i s alo2 e427 notataod “sdFs : 

a pte lsixd ‘ens to 'Prewbreme w 

head ; | . bas Yosnl@ nt Fug si’ 


b Jasyd. fearon vord~ aoi.aimot 


qq, ,12@L oahers 
£<.q ,TCRl apasretusd labasivori-cotaks 
Eo .g 869! esenervetve) Lsisatveri- - aot aime 


ee 


Bae Prectice of the past. Can we be assured, 
he asked, that the Government of the Dominion 
will make no request for an amendment of the 
British North America Act at Westminster 
without the consent of the Provinces?55 


Prime Minister Bennett replied: 


Mr. Bennett felt that Mr. Taschereau's 
fears concerning the amendment of Pheyweog- 
stitution by the Dominion action alone were 
dealtvwith byeSub-section. hiofmthe. new 
Section 7. Mr. Taschereau replied that he 
realised that the power in respect to 
amendment was not altered by the Scai- 
ute, but that the practice in that 
connection had been put down in black 
and white, and that practice, which 
left out the Provinces, was not satis- 
factory. 

Mr. Bennett did not feel that the 
Sigevuteswent iso ;far,..dit»was»his,epinion 
thaG in minor amendments such as a 
change yin: the.quorum.of,.the,House,of 
Commons there was no reason for consult- 
ing iphe.Proyinees;.but that in more im- 
Ppertant amendments, such as the distri- 
bution of legislative power, the Pro- 


WLucesshouldscof-course, be consulted.°& 


Previous amendments to the British North 
America Act had been non-controversial, 

but Meveteschereau.could.assurevhis 
colleagues that there would be no amend- 
Mentivto Ghevcenstitution of, Canadarin 

ft] federal aspect without consulting 

the Rrovincestiwhich, it, must, be remem- 

bered had the same powers within their 
domain that the Dominion has within hers.?? 
Several other Premiers shared the concern of 


Fremier Taschereau. liawasstormect this cencéern that 

be Pil Jeof the Statute of Westminster, 1931 was re-drafted. 

What the re-drafting accomplished as a matter of law is 

an issue which arises under the third question of the Nan- 

itoba and Newfoundland References. But the fact that an 

attempt was made to do something about it as a matter of 

law carries all the more weight on the conventional plane. 
if acieone alco that prime ~piinister Bennett spoke 

of consultation of the provinces rather than of their consent 

but.this must-be:understood:in the light, of his previously 

quoted statement expressing his reluctance to accept.-the 

imanimity principle. 

55 Report of Dominion-Provincial Conference 1931, p. 18. 


56 Report of Dominion-Provincial Conference 1931, p. 19. 
57 Report of Dominion-Provincial Conference 1931, pp. 19 and 
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Furthermore, as was stated in the fourth gen=- 
eral principle of the White Paper, the requirement of pro- 
vincial consent did not emerge as early as other prin- 
ciples, but it has gained increasing recognition and accept- 
pee since 1007.and particularly since 1930. .This is clear- 
ly demonstrated by the proceedings of the Dominion-Provin- 
cial Conference of 1931. 

Then followed the positive precedents of 1940, 
1951 and 1964 as well as the abortive ones of O51, elo 60 
and 1964, all discussed above. By 1965, the rule had 
become recognized as a binding constitutional one formulated 
in the fourth general principle of the White Paper already 
quoted reading in part_as follows: 

The fourth general principle is that 

the Canadian Parliament will not re- 

quest an amendment directly affecting 

federal=provineial relationships with- 

out prior consultation and agreement 

with the provinces. 

The purpose of this conventional rule is to 
protect the federal character of the Canadian Constitution 
and prevent the anomaly that the House of Commons and 
Senate could obtain by simple resolutions what they could 
not validly accomplish by statute. 

It was contended by Counsel for Canada, Ontario 
and New Brunswick that the proposed amendments would not 
offend the federal principle and that, if they became law, 
Canada would remain a federation. The federal principle 
would even be re-inforced, it was said, since the provinces 
would as a matter of law be given an important role in the 
amending formula. 

Teas tiroe that” Canada “would remain a ‘federation 
if the proposed amendments became law. But it would be a 


different federation made different at the instance of a 


majority in the Houses of the federal Parliament acting alone. 
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It is this process itself which offends the federal 
pranciple, 

It was suggested by Counsel for Saskatchewan 
that the proposed amendments were perhaps severable; that 
the proposed Charter of Rights offended the federal princi- 
ple in that it would unilaterally alter legislative powers 
whereas the proposed amending formula did not offend the 
federal principle. 

To this suggestion we cannot accede. Counsel 
for Canada (as well as Counsel for other parties and all 
intervenors) took the firm position that the proposed amend- 
ment formed an unseverable package. Pur thermore sand to 
repeat, whatever the result, the process offends the federal 
principle. It was to guard against this process that the 
constitutional convention came about. 
ov = Conclusion 

We have reached the conclusion that the agree- 
ment of the provinces of Canada, no views being expressed as 
Boe2ts quantification, is constitutionally required for 
the passing of the "Proposed Resolution for a joint Address 
Pomnes Majesty respecting the Constitution of Canada" and 
that the passing of this Resolution without such agreement 
would be unconstitutional in the conventional sense. 

We would, subject to these reasons, answer 
question 2 of the Manitoba and Newfoundland References and 
that part of question B in the Quebec Reference which 
mBelates to conventions as follows: 

(oa Sei vos COMStAItTUtaoOnal convention that 

the House of Commons and Senate of 

Canada iwitd) not, request Her Majesty the 
Queen to lay before the Parliament of the 
United Kingdom of Great Britain and Northern 
Ireland a measure to amend the Constitution 
of Canada affecting federal-provincial 
relationships or the powers, rights or 
privileges granted or secured by the Consti- 
Cutuom sof Canada to the provinces, theix 


legislatures or governments without first 
obtaining the agreement of the provinces? 
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TRANSLATION 


Does the Canadian Constitution empower 
--- by ... convention ... the Senate and 
the House of Commons of Canada to cause 
the Canadian Constitution to be amended 
without the consent of the provinces and 
in spite of the objection of several of 
them, in such a manner as to affect: 


(i) the legislative competence of the 
provincial legislatures in virtue of the 
Calegan WoO Ss tact Ut 1 Onn? 


(ii) the status or role of the provincial 


legislatures or governments within the 
Canadian Federation? 


NO 
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COUR SUPREME DU CANADA 


DANS L'AFFAIRE de la Loi relative 4 1l'expédition 
des décisions provinciales d'ordre constitutionnel 
et autres, L.R.M. 1970, chap. C-180 


DANS L'AFFAIRE d'un Renvoi y relatif par le 
lieutenant-gouverneur en conseil &@ la Cour d'appel 
du Manitoba, pour examen et audition, de questions 
concernant la modification de la Constitution 

du Canada, conformément au décret N° 1020/80 


LE PROCUREUR GENERAL DU MANITOBA 
(Appelant) 


-et - 


LE PROCUREUR GENERAL DU QUEBEC 
LE PROCUREUR GENERAL DE LA NOUVELLE-ECOSSE 
LE PROCUREUR GENERAL DE LA COLOMBIE-BRITANNIQUE 
LE PROCUREUR GENERAL DE L'fLE-DU-PRINCE-EDOUARD 
LE PROCUREUR GENERAL DE LA SASKATCHEWAN 
LE PROCUREUR GENERAL DE L'ALBERTA 
LE PROCUREUR GENERAL DE TERRE-NEUVE 
FOUR NATIONS CONFEDERACY INC. 
(Intervenants) 


LE PROCUREUR GENERAL DU CANADA 
(Intimé ) 


- et - 


LE PROCUREUR GENERAL DE L'ONTARIO 
LE PROCUREUR GENERAL DU NOUVEAU-BRUNSWICK 
(Intervenants) 


DANS L'AFFAIRE de l'article 6 de la Judicature 
Act, R.S.N. 1970, chap. 187 et modifications, 


ET DANS L‘AFFAIRE d'un Renvoi par le lieutenant- 
gouverneur en conseil concernant l'effet et la 
validité des modifications de la Constitution 

du Canada telles que demandées par le "Projet 

de résolution portant adresse commune 4 

Sa Majesté la Reine relativement 4 la 
Constitution du Canada" 


LE PROCUREUR GENERAL DU CANADA 
(Appelant) 
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- et - 


LE PROCUREUR GENERAL DE L'ONTARIO 


LE 


- et - 


PROCUREUR 
PROCUREUR 
PROCUREUR 
PROCUREUR 
PROCUREUR 
PROCUREUR 
PROCUREUR 


FOUR NATIONS 


GENERAL 
GENERAL 
GENERAL 
GENERAL 
GENERAL 
GENERAL 
GENERAL 


DU 
DE 
DU 
DE 
DE 
DE 
DE 


LE PROCUREUR GENERAL DU NOUVEAU-BRUNSWICK 


(Intervenants) 


LE PROCUREUR GENERAL DE TERRE-NEUVE 
SS SSSR aR a to oer a 


(Intimé ) 


QUEBEC 

LA NOUVELLE-ECOSSE 
MANITOBA 

LA COLOMBIE-BRITANNIQUE 
L' [LE-DU~PRINCE-EDOUARD 
LA SASKATCHEWAN 

L' ALBERTA 


CONFEDERACY INC. 


(Intervenants) 


ET DANS L'AFFAIRE d'un Renvoi & la Cour d'appel 

du Québec relatif 4a un projet de résolution portant 
adresse commune 4 Sa Majesté la Reine concernant 

la Constitution du Canada 


LE 


-et-o- 


PROCUREUR 


PROCUREUR 
PROCUREUR 
PROCUREUR 
PROCUREUR 
PROCUREUR 
PROCUREUR 
PROCUREUR 


FOUR NATIONS 


- et - 


GENERAL 


GENERAL 
GENERAL 
GENERAL 
GENERAL 
GENERAL 
GENERAL 
GENERAL 


DU 


PROCUREUR GENERAL DU QUEBEC 


(Appelant/Intimé) 


CANADA 
(Intimé/Appelant) 


LA NOUVELLE-ECOSSE 
MANITOBA 

LA COLOMBIE-BRITANNIQUE 
L' [LE-DU-PRINCE-EDOUARD 
LA SASKATCHEWAN 

L' ALBERTA 

TERRE-NEUVE 


CONFEDERACY INC. 


(Intervenants appuyant le 
Procureur général du Québec) 


LE PROCUREUR GENERAL DE L'ONTARIO 
LE PROCUREUR GENERAL DU NOUVEAU-BRUNSWICK 


(Intervenants appuyant le 
Procureur général du Canada) 
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CORAM: Le Juge en chef et les juges Martland, Ritchie, 


Dickson, Beetz, Estey, McIntyre, Chouinard et Lamer 


LES JUGES MARTLAND, RITCHIE, DICKSON, BEETZ, CHOUINARD et 
a RUT nl MMe radiata seed 


LAMER: 


La deuxiéme question du renvoi du Manitobat et du 


renvoi de Terre-Neuve2 est identique: 


2. Y a-t-il une convention constitutionnelle aux 
termes de laquelle la Chambre des communes et le 
Sénat du Canada ne peuvent, sans le consentement 
préalable des provinces, demander 4 Sa Majesté 
la Reine de déposer devant le Parlement du 
Royaume-Uni de Grande-Bretagne et d'Irlande du 
Nord un projet de modification de la Consti- 
tution du Canada qui a un effet sur les rela- 
tions fédérales-provinciales ou les pouvoirs, 
les droits ou les priviléges que la Constitution 
du Canada accorde ou garantit aux provinces, Aa 
leurs législatures ou @ leurs gouvernements? 


Quant a la question B du renvoi du Québec, elle se 


lit en partie comme suit: 


B. La constitution canadienne habilite-t-elle ... 
par ... convention ... le Sénat et la Chambre 
des communes du Canada 4 faire modifier la 
constitution canadienne sans l'assentiment des 
provinces et malgré l'objection de plusieurs 


d'entre elles de fagon 4 porter atteinte: 


(1) a l'autorité législative des législatures 
provinciales en vertu de la constitution 
canadienne? 


(ii) au statut ou réle des législatures ou 


gouvernements provinciaux au sein de la 
fédération canadienne? 


Pour ces questions, les expressions "Constitution du 


1 Reference re Amendment of the Constitution of Canada, [1981] 
He D.L.R. (3d) 1. 


- Reference re Amendment of the Constitution of Canada, [1981] 
7S) D.L.R. (3d) 1. 
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Canada" et "Constitution canadienne" ne se rapportent pas 4 des 
sujets qui intéressent seulement le gouvernement fédéral ou 
l'entité juridique fédérale. Elles ont clairement le sens le 
plus large possible et comprennent le Systéme global des régles 
et principes qui régissent la répartition ou l'exercice des 
pouvoirs constitutionnels dans l'ensemble et dans chaque partie 
de 1'&état canadien. Tout au long de ces motifs, c'est ce sens 


large qu‘elles auront. 


Le sens de la deuxi@éme question des renvois du 


Manitoba et de Terre-Neuve appelle d'autres commentaires. 


Comme on le verra plus loin, les procureurs de 
plusieurs provinces ont plaidé avec vigueur que la convention 
existe et qu'elle exige le consentement de toutes les 
provinces. Notre interprétation de l'exposé de leur position 
he nous a toutefois pas amenés 4 penser qu'il fallait 
interpréter la deuxiéme question des renvois du Manitoba et de 


Terre-Neuve pour y répondre comme si le coeur de la question se 


lisait: 


~e.- Sans le consentement préalable de toutes les 
provinces... 


Quoi qu'il en soit, on ne doit pas a notre avis 


l'interpréter ainsi. 


Il aurait 6té simple d'y inclure le mot "toutes" si 
l'on avait voulu en restreindre le sens. Mais nous ne pensons 
Pas que c'était l'intention. La question souléve essentielle- 
ment le point de savoir s'il y a une convention constitution- 


nelle qui empéche la Chambre des communes et le Sénat du 
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Canada d'agir seuls. Le fond de la question est donc de 
déterminer si conventionnellement le consentement provincial 
est obligatoire et non si, en ce cas, il doit @&tre unanime. En 
outre, cette interprétation de la question s'accorde mieux avec 
le texte de la question B du renvoi du Québec qui se référe 4 


un crit@ére moindre que celui de l'unanimité en disant 


»-. Sans l'assentiment des provinces et malgré 
l'objection de plusieurs d'entre elles. 


Si les questions paraissent ambigués, la Cour ne 
devrait pas, dans un renvoi constitutionnel, &étre dans une 
situation pire que celle d'un témoin 4 un procés, et se sentir 
obligée de répondre par oui ou par non. Si elle estime qu'une 


question peut étre trompeuse ou si elle veut seulement éviter 


de risquer un malentendu, il lui est loisible d'interpréter la 


question comme dans le Renvoi: Compétence du Parlement 


= 


relativement a la Chambre haute (le Renvoi sur le Sénat)3, Ou 
de nuancer 4 la fois la question et la réponse comme dans le 


Renvoi: Waters and Water Powers?. 


I La nature des conventions constitutionnelles 


Une partie appréciable des régles de la Constitution 
Canadienne est 6crite. On ne les trouve pas dans un document 
unique appelé constitution mais dans un grand nombre de lois 
dont certaines ont &6té adoptées par le Parlement de 

™i1980) 1 R.c.S. 54 a la p. 59. 


i929] R.C.S. 200. 
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Westminster, tel 1l'Acte de 1'Amérigue du Nord britannique, 
1867-, (1'A.A.N.B.) Ou par le Parlement du Canada comme 1'Acte 


de l'Alberta®, l'Acte de la Saskatchewan’, la Loi sur le Sénat 
et la Chambre des communes, Ou par les législatures 
provinciales comme les lois électorales provinciales. On les 
trouve également dans des arrétés en conseil, tel l'arrété 
impérial en conseil du 16 mai 1871 qui admet la Colombie- 
Britannique dans l'Union, et l'arrété impérial en conseil du 26 


juin 1873, qui admet 1'fle-du-Prince-Edouard dans 1'Union. 


Une autre partie de la Constitution du Canada est 
formée de régles de common law. Ce sont des régles que les 
tribunaux ont @laborées au cours des siécles dans l'exécution 
de leurs fonctions judiciaires. Une part importante de ces 
régles a trait 4 la prérogative de la Couronne. Les articles 9 


et 15 de 1'A.A.N.B. prévoient: 


9. A la Reine continueront d'étre et sont 
par le présent attribués le gouvernement et le 
pouvoir exécutifs du Canada. 


15. A la Reine continuera d'étre et est par 
le présent attribué le commandement en chef des 
mMilices de terre et de mer et de toutes les 
forces militaires et navales en Canada. 


5 1867, 30-31 Vict. chap. 3. 
6 1905, 4-5 Edw. VII, chap. 3. 
71905, 4-5 Edw. VII, chap. 42. 


8 oO, SR ees, chap. S-8. 
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Par ailleurs, l'Acte ne s'&tend pas beaucoup sur les 
éléments du "gouvernement et pouvoir exécutifs" et l'on doit 
recourir & la common law pour les découvrir, mis &a part 


l'autorité déléguée a l'exécutif par la loi. 


En common law, l'autorité de la Couronne comprend 
notamment la prérogative de grace ou de clémence? et le pouvoir 
de constituer en compagnie par charte de fagon &@ conférer une 
capacité générale analogue 4 celle d'une personne physiquel®, 
La prérogative royale met la Couronne dans une situation privi- 
légiée en tant que créanciérell, en ce qui concerne l'héritage 
de terres 4 défaut d'héritiers!2 ou relativement & la propriété 
de métaux précieuxl3 et bona vacantial4. C'est @également aux 
termes de la prérogative et de la common law que la Couronne 
nomme et accrédite des ambassadeurs, déclare la guerre, conclut 


des traités et c'est au nom de la Reine que l'on délivre des 


Passeports. 


On désigne du terme générique de droit constitution- 
nel les parties de la Constitution du Canada qui sont formées 
de régles législatives et de régles de common law. En cas de 
doute ou de litige, il appartient aux tribunaux de déclarer le 
droit et, puisque le droit est parfois violé, il appartient en 


général aux tribunaux d'établir s'il y a effectivement eu 


9 Reference as to the effect of the exercise of the royal 
prerogative of mercy upon deportation proceedings, [1933] 
foc. ..'209. 
Bonanza Creek Gold Mining Company Limited v. Rex, ey tee 
Bet. (906. 
11 Liquidators of the Maritime Bank of Canada v. Receiver- 
12 General of New-Brunswick, [1892] A.C. 437. 
Attorney General of Ontario v. Mercer (1882-83), 8 App. 
mecas. /67, 
a Attorney General of British Columbia v. Attorney General of 
Canada, [1889] 14 A.C. 295. 
14 Rex v, Attorney General of British Columbia, [1924] A.C. 
or. 
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violation dans des cas donnés et dans l'affirmative d'appliquer 
les sanctions prévues par la loi, qu'il s'agisse de sanctions 
pénales ou civiles telle une déclaration de nullité. Ainsi, 
quand les tribunaux déclarent qu'une loi fédérale ou provin- 
ciale excéde la compétence législative de la législature qui 
l'a adoptée, ils la déclarent nulle et non avenue et ils refu- 
sent de lui donner effet. En ce sens, on peut dire que les 
tribunaux administrent ou font respecter le droit 


constitutionnel. 


Bien des canadiens seraient probablement surpris 
d'apprendre que des parties importantes de la Constitution du 
Canada, celles avec lesquelles ils sont le plus familiers parce 
qu'elles sont directement en cause quand ils exercent leur 
droit de vote aux élections fédérales et provinciales, ne se 
trouvent nulle part dans le droit constitutionnel. Par 
exemple, selon une exigence fondamentale de la Constitution, si 
l'opposition obtient la majorité aux élections, le gouvernement 
doit offrir immédiatement sa démission. Mais si fondamentale 
sOit-elle, cette exigence de la Constitution ne fait pas partie 


du droit constitutionnel. 


Une autre exigence constitutionnelle veut que la 
personne nommée premier ministre fédéral ou provincial par la 
Couronne et qui est effectivement le chef du gouvernement ait 
l'appui de la chambre élue de la législature; en pratique, ce 
sera dans la plupart des cas le chef du parti politique qui a 
gagné une Majorité de si@éges a4 une @élection générale. Les 
autres ministres sont nommés par la Couronne sur l'avis du 
premier ministre fédéral ou provincial lorsqu'il forme ou 
-remanie son cabinet. Les ministres doivent continuellement 
Jouir de la confiance de la chambre Glue de la législature, 


Personnellement et collectivement. S'ils la perdent, ils 
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doivent soit démissionner, soit demander 4 la Couronne de 
dissoudre la législature et de tenir une @6lection générale. La 
plupart des pouvoirs de la Couronne en vertu de la prérogative 
sont seulement exercés sur l'avis du premier ministre ou du 
cabinet ce qui signifie que ces derniers l'exercent 
effectivement ainsi que les innombrables pouvoirs délégués par 


les lois a la Couronne en conseil. 


Pourtant, On peut dire qu'aucune de ces régles essen- 
tielles de la Constitution n'est du droit constitutionnel. 
C'est apparemment Dicey qui, dans la premiére @édition de son 
ouvrage Law of the Constitution, en 1885, les a baptisées 
"conventions constitutionnelles"15, une expression qui est 
rapidement devenue consacrée. Sous ces termes, Dicey décrit 
les principes et régles du gouvernement responsable, dont 
plusieurs ont &6té cités ci-dessus et qui régissent les rela- 
tions entre la Couronne, le premier ministre, le cabinet et les 
deux chambres du Parlement. Ces régles ont &té @élaborées en 
Grande-Bretagne au moyen de la coutume et du précédent au cours 
du dix-neuviéme siécle et ont été exportées dans les colonies 


britanniques qui obtenaient leur autonomie. 


Dicey a d'abord donné l'impression que les conven- 
tions constitutionnelles sont un phénoméne moderne, propre au 
Royaume-Uni. Mais il a reconnu dans des @éditions ultérieures 
que l'on trouve différentes conventions dans d'autres constitu- 


tions. Comme l'a écrit sir William Holdsworth: 


Se 


15 W.S. Holdsworth, The conventions of the eighteenth century 


constitution (1932), 17 Iowa Law Rev. 16l. 
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[TRADUCTION] En fait, des conventions 
doivent se développer en tout temps et dans tous 
les endroits o les pouvoirs du gouvernement 
sont conférés a différentes personnes ou orga- 
nes, ou, en d'autres mots, il y a une constitu- 
tion mixte. "Les parties constituantes d'un 
état", dit Burke [French Revolution, 28.] "sont 
obligées d'étre fidéles 4 leurs engagements 
publics les unes envers les autres, et vis-a-vis 
de tous ceux qui tirent un sérieux intérét de 
leurs promesses, de méme que l'ensemble de 
1*état est obligé d'étre fid@éle 4 ses engage- 
ments envers les différentes collectivités". 
Nécessairement, des r@égles conventionnelles 
prennent forme pour régir les mécanismes des 
différentes parties de la Constitution, leurs 
relations réciproques et avec les sujets."16 


Au sein de l'Empire britannique, les pouvoirs du 
gouvernement étaient conférés a4 différents organes qui ont 
fourni un terrain fertile a la croissance de nouvelles 
conventions constitutionnelles, inconnues de Dicey, par 
lesquelles des colonies autonomes ont acquis un statut @égal et 
indépendant au sein du Commonwealth. Plusieurs d'entre elles 


ont @6té consacrées par le Statut de Westminster, NO3a | 


Une constitution fédérale assure la répartition des 
pouvoirs entre divers gouvernements et législatures et peut 
aussi constituer un terrain fertile de croissance de 
conventions constitutionnelles entre ces derniers. I1 est 
concevable par exemple que l'usage et la pratique puissent 
donner naissance &@ des conventions canadiennes relatives 4a la 
tenue de conférences fédérales-provinciales, & la nomination 
des lieutenants-gouverneurs, a la réserve ou au désaveu des 
lois provinciales. C'est a cette possibilité que le juge en 
chef Duff fait allusion quand il parle de [TRADUCTION] "l'usage 
constitutionnel ou pratique constitutionnelle" dans le Renvoi: 


The Power of the Governor General in Council to disallow 


provincial legislation and the Power of Reservation of a 


7 W.S. Holdsworth, op. cit., a la p. 162. 
7 22 Geo. V, chap. 4. 
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Lieutenant-Governor of a Provincel8, Auparavant, il les avait 
baptisées [TRADUCTION] "conventions constitutionnelles 


reconnues" dans l'arrét Wilson v. Esquimalt and Nanaimo Ry. 


Col9, 


L'objet principal des conventions constitutionnelles 
est d'assurer que le cadre juridique de la Constitution fonc- 
tionnera selon les principes ou valeurs constitutionnelles 
dominantes de l'époque. Par exemple, la valeur constitution- 
nelle qui est le pivot des conventions dont on vient de parler 
et qui se rapportent au gouvernement responsable est le 
principe démocratique: les pouvoirs de 1'état doivent étre 
exercés conformément aux voeux de l'électorat. La valeur ou 
principe constitutionnel auquel se rattachent les conventions 
qui régissent les relations entre les membres du Commonwealth 


est l'indépendance des anciennes colonies britanniques. 


Fondées sur la coutume et les précédents, les conven- 
tions constitutionnelles sont habituellement des r@égles non 
6écrites. Toutefois certaines ont pu &tre consignées dans les 
comptes rendus et documents des conférences impériales, dans le 
_préambule des lois tel le Statut de Westminster, 1931, ou dans 
les comptes rendus et documents des conférences fédérales- 
provinciales. Réguliérement les membres des gouvernements s'‘'y 


référent et les reconnaissent. 


Les régles conventionnelles de la Constitution 
présentent une particularité frappante. Contrairement au droit 
constitutionnel, elles ne sont pas administrées par les tribu- 
Naux. Cette situation est notamment due au fait qu'a la diffé- 


rence des régles de common law, les conventions ne sont pas des 


711938) R.c.S. 71 a la p. 78. 
(2922) 1 A.C. 202)a Ja pw 210. 
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régles judiciaires. Elles ne s'appuient pas sur des précédents 
judiciaires, mais sur des précédents é&tablis par les 
institutions mémes du gouvernement. Elles ne Participent pas 
non plus des ordres législatifs auxquels les tribunaux ont pour 
fonction et devoir d'obéir et qu'ils doivent respecter. En 
outre, les appliquer signifierait imposer des sanctions en 
bonne et due forme si elles sont violées. Mais le régime 
juridique dont elles sont distinctes ne prévoit pas de 


sanctions de la sorte pour leur violation. 


Peut-étre la raison principale pour laquelle les 
régles conventionnelles ne peuvent &tre appliquées par les 
tribunaux est qu'elles entrent généralement en conflit avec les 
régles juridiques qu'elles postulent. Or les tribunaux sont 
tenus d'appliquer les régles juridiques. I1 ne s'agit pas d'un 
conflit d'un genre qui entrainerait la perpétration d'illéga- 
lités. Il résulte du fait que les régles juridiques créent des 
facultés, pouvoirs discrétionnaires et droits étendus dont les 
conventions prescrivent qu'ils doivent étre exercés seulement 


d'une fagon limitée, si tant est qu'ils puissent 1'étre. 


Des exemples illustrent ce point. 


En droit, la Reine, le gouverneur général ou le 

lieutenant-gouverneur pourrait refuser de donner la sanction 

a tous les projets de lois adoptés par les deux chambres du 
Parlement ou par une assemblée législative selon le cas. Mais 
Par convention, ils ne peuvent de leur propre chef refuser de 
donner la sanction a aucun projet de loi pour quelque motif que 
ce soit, par exemple parce qu'ils désapprouvent la politique en 
Cause. Il y a 14 un conflit entre une régle juridique qui crée 
Un pouvoir discrétionnaire total et une régle conventionnelle 


Qui le neutralise complétement. Mais, comme les lois, les 
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conventions sont parfois violées. Si cette convention particu- 
liére était violée et la sanction refusée a tort, les tribunaux 
seraient tenus d‘'appliquer la loi et non la convention. Ils 
refuseraient de reconnaitre la validité d'une loi qui a fait 
l'objet d'un veto. C'est ce qui s'est produit dans l'affaire 
Gallant v. The King20, Le jugement dans cette affaire est en 
harmonie avec l'arrét classique Stockdale v. Hansard21 oi, en 
Angleterre, la Cour du banc de la Reine a décidé que seules la 
Reine et les deux chambres du Parlement pouvaient faire ou 
défaire les lois. Le lieutenant-gouverneur qui avait refusé la 
sanction dans l'affaire Gallant l'a apparemment fait vers la 
fin de son mandat. S'‘'il en avait 6té autrement, il n'est pas 
inconcevable que son refus aurait entrainé une crise politique 
qui aurait amené sa destitution, ce qui montre que si remédier 
a une violation de convention ne reléve pas des tribunaux, par 
contre la violation n'est pas nécessairement sans reméde. Le 
reméde reléve d'autres institutions gouvernementales; en Outre, 
ce n'est pas un remé@de formel et il peut 6étre administré avec 
moins de certitude ou de régularité qu'il le serait par un 


tribunal. 


Une convention fondamentale dont on a parlé ci-dessus 
offre un autre exemple du conflit entre droit et convention: si 
aprés une élection générale ot l'opposition a obtenu la 
Majorité des si@éges, le gouvernement refusait de donner sa 


démission et s'accrochait au pouvoir, il commettrait 


20 [1949] 2 D.L.R. 425; [1949] 22 M.P.R. 48: Voir aussi un 
commentaire de la situation par K.M. Martin 4 (1946) 24 Rev. 


Bar. Can. 434. 


21 [1839] 9 A and E. 1. 
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par la une violation fondamentale des conventions, si sérieure 
d'ailleurs qu'on pourrait la considérer €quivalente 4 un coup 
d'état. Le reméde dans ce cas reléverait du gouverneur général 
ou du lieutenant-gouverneur selon le cas, qui serait justifié 
de congédier le minist@ére et de demander & l'opposition de 
former le gouvernement. Mais si la Couronne n'agissait pas 
promptement, les tribunaux ne pourraient rien y faire si ce 
n'est au risque de créer un &tat de discontinuité juridique, 
c'est-a-dire une forme de révolution. Une ordonnance ou un 
réglement adopté par un ministre en vertu de pouvoirs conférés 
par la loi et valide par ailleurs ne pourrait @6tre invalidé aux 
motifs que, par convention, le ministre ne devrait plus étre 
ministre. Un bref de quo warranto visant les ministres, en 
Ssupposant que le quo warranto puisse étre utilisé contre un 
Ministre de la Couronne, ce qui est trés douteux, ne serait 
d'aucune utilité pour les destituer. Si on leur demandait de 
justifier leur présence 4 un poste ministériel, ils 
répondraient qu'ils l'occupent de par le bon plaisir de la 
Couronne aux termes d'un mandat @émanant de cette derniére et 
cette réponse serait compléte en droit car, en droit, le 
gouvernement est en poste de par le bon plaisir de la Couronne 


bien que par convention il le soit de par la volonté du peuple. 


Ce conflit entre la convention et le droit qui 
empéche les tribunaux de faire respecter les conventions, 
empéche également ces derniéres de se cristalliser en régle de 
droit, & moins que la cristallisation se fasse par l'adoption 


dine loi. 


C'est parce que la sanction des conventions reléve 
des institutions gouvernementales autres que les tribunaux, 


tels le gouverneur général, le lieutenant-gouverneur, 
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les chambres du Parlement ou l'opinion publique et, en défi- 
nitive, l'électorat, qu'on dit généralement qu'elles sont 


politiques. 


Avec @égards, nous adoptons la définition de 
convention donnée par le savant juge en chef du Manitoba, le 


juge Freedman, dans le renvoi du Manitoba aux pp. 13 et 14: 


[TRADUCTION] Qu'est-ce qu'une convention 
constitutionnelle? On trouve d'assez nombreux 
6crits sur le sujet. Bien qu'il puisse y avoir 
des nuances entre les constitutionnalistes, les 
experts en sciences politiques et les juges qui 
y ont contribué, on peut &noncer comme suit avec 
un certain degré d'assurance les caractéris- 
tiques essentielles d'une convention. Ainsi il 
existe un consensus général qu'une convention se 
situe quelque part entre un usage Ou une coutume 
d'une part et une loi constitutionnelle de 
l'autre. Il y a un consensus général que si 
l'on cherchait a fixer cette position avec plus 
de précision, on placerait la convention plus 
prés de la loi que de l'usage ou de la coutume. 
Il existe également un consensus général qu'"une 
convention est une régle que ceux a4 qui elle 

| s'applique considérent comme obligatoire". 

| Hogg, "Constitutional Law of Canada", (1977), 

| P. 9. Selon la prépondérance des autorités 
sinon le consensus général, la sanction de la 
violation d'une convention est politique et non 
juridique. 


Il faut garder a l'esprit toutefois que bien qu'il ne 
stagisse pas de lois, certaines conventions peuvent 6étre plus 
importantes que certaines lois. Leur importance dépend de la 
valeur ou du principe qu'elles sont censées protéger. En 
‘outre, elles forment une partie intégrante de la Constitution 


et du régime constitutionnel. Elles relévent du sens du mot 


"Constitution" dans le préambule de 1'Acte de 1'Amérique du 


Nord britannique, 1867: 


Considérant que les provinces du Canada, de la 
Nouvelle-fcosse et du Nouveau-Brunswick ont 
exprimé le désir de contracter une Union 
Fédérale ... avec une constitution reposant sur 
les mémes principes que celle du Royaume-Un1l: 
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C'est pourquoi il est tout a fait juste de dire que 
yioler une convention revient a faire quelque chose d'inconsti- 
tutionnel méme si cela n'a aucune conséquence juridique 
directe. Mais on peut aussi utiliser les termes 
"constitutionnel" et "inconstitutionnel" dans un sens juridique 
strict, comme par exemple dans le cas d'une loi déclarée ultra 
vires ou inconstitutionnelle. Une &quation permet peut-étre de 


résumer ce qui précéde: conventions constitutionnelles plus 


droit constitutionnel égalent la Constitution compléte du pays. 


II - Doit-on répondre aux questions? 


Les procureurs du Canada et de l'Ontario ont soutenu 
gu'il ne fallait pas répondre 4 la deuxiéme question des 
renvois du Manitoba et de Terre-Neuve et a la partie 
conventionnelle de la question B du renvoi du Québec parce 
gu'elles ne soulévent pas de point justiciable des tribunaux et 
gu'il ne convient pas qu'ils en soient saisis. Ils ont fait 
valoir que déterminer si une convention particuliére existe est 
une question purement politique. L'existence d'une convention 
donnée est toujours obscure et sujette 4 discussion. En outre, 


les conventions changent, sont relativement imprécises et ne se 


-prétent pas aux déterminations judiciaires. 


La méme thése a &té présentée en substance aux trois 
cours d'instance inférieure et A notre avis, rejetée a bon 
droit par toutes les trois, avec la dissidence du juge Hall en 


Cour d‘appel du Manitoba. 


Nous sommes d'accord avec ce que le juge en chef 


Freedman écrit a ce sujet a la p. 13 du renvoi du Manitoba: 
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[TRADUCTION] A mon avis cette th@ése va trop 
loin. Qualifier la question 2 de "purement 
politique" est une exagération. I1 est bien 
possible qu'il y ait un 6lément politique dans 
la question, qui découle du contenu de l'adresse 
conjointe. Mais cela ne clét pas la discus- 
sion. Si la question 2, tout en étant en partie 
politique, posséde des traits constitutionnels, 
elle appelle légitimement notre réponse. 


= 


A mon sens, demander a cette Cour de décider 
s'il y a une convention constitutionnelle, dans 
les circonstances décrites, portant que le 
fédéral n'agira pas sans l'accord des provinces, 
souléve une question qui du moins en partie est 
de nature constitutionnelle. Elle exige donc 
une réponse et je me propose d'y répondre. 


La question 2 n'a pas uniquement a faire avec la 
légalité pure, mais elle a tout a faire avec un point 
fondamental de constitutionnalité et de légitimité. Vu le 
fondement législatif large sur lequel les gouvernements du 
Manitoba, de Terre-Neuve et du Québec ont le pouvoir de poser 
des questions 4 leurs trois cours d'appel respectives, ils ont 
R notre avis le droit d'obtenir une réponse 4 une question de 


ce genre. 


En outre, l'un des arguments principaux &noncé par le 
Manitoba A 1l'égard de la question 3 est que la convention 
constitutionnelle mentionnée & la question 2 s'est cristallisée 
en une régle de droit. Toutes les parties admettent que la 
question 3 souléve un point de droit. Nous sommes d'accord 


avec le juge Matas de la Cour d'appel du Manitoba qu'il serait 


difficile d'y répondre sans faire une analyse des points 


‘soulevés par la question 2. I1 nous incombe donc de répondre 4 


la question 2. 


Enfin, on ne nous demande pas de décider qu'une 
convention a effectivement abrogé une disposition de 


I'A.A.N.B., comme c'était le cas dans le Renvoi relatif au 
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désaveu (précité). On ne nous demande pas de faire respecter 
une convention. On nous demande de déterminer si elle existe. 
Les tribunaux l'ont nettement fait 4 maintes reprises en 
Angleterre et dans le Commonwealth pour donner un soutien et un 
cadre ad une interprétation constitutionnelle ou législative. 
Plusieurs de ces arréts sont mentionnés dans les motifs de la 
majorité de cette Cour relatifs a la question de savoir si les 
conventions constitutionnelles sont susceptibles de se cristal- 
liser en régle de droit. I1 y ena bien d'autres parmi les- 
qguelles Commonwealth v. Krelinger“?, Liversidge v. Anderson23, 
Carltona Ltd. v. Commissioners of Works?4, Adegbenro v. 
Akintola*?, Ibralebbe v. R.*© . Cette Cour a fait de méme dans 
l'arrét récent Arseneau c. La Reine“? et dans l'arrét encore 


inédit rendu le 6 avril 1981 aprés une nouvelle audition 


Procureur général Gu Québec c. Peter Blaikie et autres. 


En reconnaissant l'existence de régles convention- 
nelles, les tribunaux les ont décrites, les ont parfois commen- 
t6ées et ont donné 4 leur égard des précisions qui découlent de 
la forme 6écrite d'un jugement. Ils n'ont pas reculé devant 
cette tache 4 cause des aspects politiques des conventions ni 4a 


cause de leur présumé caractére vague, incertain ou changeant. 


A notre avis, dans un renvoi constitutionnel nous ne 
devons pas refuser d'accomplir ce genre d'exercice auquel les 


tribunaux se livrent depuis des années de leur propre chef. 


III - La convention existe-t-elle? 


Les procureurs du Canada, de l'Ontario et du 


a 


3 mo95] 37 C.L.R. 393. 

5, 11942] A.C. 206. 

25 meoes? 2 All E.R. 560. 

pemit963] A.c. 614. 

58 [1964] A.C. 900. 

M1979] 2 R.C.S. 136 a la p. 149. 
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Nouveau-Brunswick ont soutenu qu'il n'existe pas de convention 
constitutionnelle qui empéche la Chambre des communes et le 
Sénat du Canada de déposer devant le Parlement de Westminster 
un projet de modification de la Constitution du Canada qui a un 
effet sur les relations fédérales-provinciales, etc., sans le 


consentement des provinces. 


Les procureurs du Manitoba, de Terre-Neuve, du 
Québec, de la Nouvelle-Efcosse, de la Colombie-Britannique, de 
1'fle-du-Prince-Edouard et de 1'Alberta ont soutenu que la con- 
vention existe effectivement, qu'elle exige l'accord de toutes 
les provinces et que la deuxiéme question des renvois du 
Manitoba et de Terre-Neuve doit donc recevoir une réponse 


affirmative. 


Le procureur de la Saskatchewan convient que la ques- 
tion doit recevoir une réponse affirmative mais sur un fonde- 
ment différent. I1 soutient que la convention existe effecti- 
vement et qu'elle exige un certain degré d'accord provincial. 
Le procureur de la Saskatchewan soutient en outre que la 
résolution soumise a la Cour n'a pas regu un degré suffisant de 


consentement provincial. 


Nous devons dire tout de suite que nous sommes 
d'accord avec la position du procureur de la Saskatchewan sur 


ce point. 


I. La catégorie de modifications constitutionnelles 
envisagée par la question 


Les modifications constitutionnelles rel@évent de 
trois catégories: (1) les modifications qu'une législature 
Provinciale peut faire seule en vertu du par. 92.1 de 


1'A.A.N.B.; (2) les modifications que le Parlement du Canada 
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peut faire seul en vertu du par. 91.1 de 1'A.A.N.B.; (3) toutes 


les autres modifications. 


Les deux premiéres catégories sont sans intérét aux 
fins de ces renvois. Bien que la formulation des deuxiéme et 
troisiéme questions des renvois du Manitoba et de Terre-Neuve 
puisse 6tre assez large pour englober toutes les modifications 
de la troisiéme catégorie, il n'est pas nécessaire aux fins 
présentes d'examiner les modifications qui ont seulement un 
effet indirect sur les relations fédérales-provinciales. D'une 
certaine fagon, la plupart des modifications de la troisiéme 
catégorie sont susceptibles d'avoir un effet sur les relations 
fédérales-provinciales jusqu'a un certain point. Mais nous 


devons nous limiter a l'examen des modifications qui ont 


~e. un effet direct sur les relations 
fédérales-provinciales en ce sens qu'elle[s] ... 
modifie[nt] ... les pouvoirs législatifs fédéral 
et provinciaux ... 


La raison en est que l'on doit interpréter les 
deuxi@me et troisi@me questions des renvois du Manitoba et de 
Terre-Neuve A la lumi@re de la premiére question. Elles 
‘doivent viser la méme catégorie précise de modifications 
constitutionnelles que celles que l'on cherche 4 obtenir par le 
"projet de résolution portant adresse commune a Sa Majesté La 
Reine concernant la Constitution du Canada". Plus précisément, 
elles doivent certainement viser des modifications telle la 
Charte des droits, qui restreint les pouvoirs législatifs 
fédéraux et provinciaux, et la formule de modification, qui 


permettrait la modification de la Constitution, y compris la 


répartition des pouvoirs législatifs. 


SS 


28 Renvoi sur le Sénat, a la p. 65. 
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Ces projets de modification ont une caractéristique 
essentielle: ils ont le: plus direct des effets sur les rela- 
tions fédérales-provinciales en modifiant les pouvoirs légis- 
latifs et en fournissant une formule pour effectuer ce 


changement. 


Donc, en substance sinon dans les termes, le point 
soulevé par la deuxiéme question des renvois du Manitoba et de 
Terre-Neuve est de savoir s'il existe une convention 
constitutionnelle de par laquelle les provinces doivent 
consentir aux modifications qui changent les pouvoirs 
législatifs et prévoient une méthode pour effectuer ce 
changement. Le méme point est soulevé par la question B du 


renvoi du Québec déja citée en partie. 


2. Conditions a remplir pour @établir une convention 


Les conditions Aa remplir pour établir une convention 
ressemblent a celles qui s'appliquent au droit coutumier. Les 
précédents et l'usage sont nécessaires mais ne suffisent pas. 
Ils doivent étre normatifs. Nous adoptons le passage suivant 


de l'ouvrage de sir W. Ivor Jennings The Law and the 


Constitution2? 


[TRADUCTION] Nous devons nous poser trois ques-— 
tions: premi@rement, y a-t-il des précédents; 
deuxi@mement, les acteurs dans les précédents se 
croyaient-ils liés par une régle; et troisiéme- 
ment, la régle a-t-elle une raison d‘'étre? Un 
seul précédent avec une bonne raison peut 
suffire a établir la régle. Toute une série de 
précédents sans raison peut ne servir a rien 4 
moins qu'il ne soit parfaitement certain que les 
personnes visées se considérent ainsi 1i6es. 


M5 6d. 1959,.a lap. 136. 
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i) Les précédents 


On trouve dans le Livre blanc publié en 1965 sous 
l'autorité de l'honorable Guy Favreau, alors ministre de la 
Justice du Canada, sous le titre "Modifications de la 
Constitution du Canada" un historique des lois &dictées par le 
Parlement de Westminster pour modifier la Constitution du 
Canada (le Livre blanc). Cet historique est cité dans le 
Renvoi sur le Sénat (précité), mais nous estimons nécessaire de 


le reproduire ici pour plus de commodité: 


(1)L LtActe’ del VarTerre; de Rupert, de 4868,.autorisa’ le 


Canada 4 acquérir les droits de la Compagnie de 
la baie d'Hudson sur la Terre de Rupert et le 
Territoire du Nord-Ouest. I1 prévoyait aussi 
que la Couronne, sur présentation d'adresses de 
la part des chambres du Parlement du Canada, 
pourrait déclarer que le territoire ferait 
partie du Canada, et que le Parlement du Canada 
pourrait faire des lois pour y assurer la paix, 
l'ordre et le bon gouvernement. 


(2) L'Acte de 1'Amérique du Nord briitannuquelde: 1871 


ratifia l'Acte du Manitoba adopté par le 
Parlement du Canada en 1870, qui créait la 
province du Manitoba et lui donnait une 
constitution semblable a celles des autres 
provinces. De plus, 1l'Acte conférait au 
Parlement du Canada le pouvoir d'ériger de 
nouvelles provinces dans n'importe quel 
territoire canadien non compris alors dans une 
province, de modifier les limites de toute 
province (avec l'accord de sa Législature) et de 
pourvoir & l'administration, la paix, l'ordre et 
le bon gouvernement de tout territoire non 
compris dans une province. 


(3) L'Acte du Parlement du Canada de 1875 modifia 
l'article 18 de l'Acte de 1'Amérique du Nord 
britannique de 1867, qui &6nonce les priviléges, 
immunités et pouvoirs de chacune des chambres du 
Parlement. 


(4) L'Acte de 1'Amérigue du Nord britannique de 1886 
autorisa le Parlement du Canada 4 pourvoir 4a la 
représentation au Sénat et & la Chambre des 
Communes de tout territoire non compris dans une 
province. 


* (5) La Loi de 1893 sur la revision du droit 
statutaire abrogea certaines dispositions 
périmées de l'Acte de 1867. 
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(6) 


(7) 


(8) 


(9) 


F (10) 


(11) 


(12) 


p23) 


o/c 


L'Acte concernant l'Orateur canadien (nomination 
d'un suppléant) de 1895 confirma une loi du 
Parlement du Canada qui permet la nomination 
d'un orateur suppléant au Sénat. 


L'Acte de 1'Amérique du Nord britannique de 1907 
€tablit une nouvelle @chelle de subventions 
financiéres aux provinces en remplacement de 
celles qui sont prévues a l'article 118 de 
l'Acte de 1l'Amérique du Nord britannique de 
1867. Tout en n'abrogeant pas expressément 
l'article primitif, il en rendit les 
dispositions inopérantes. 


L'Acte de 1'Amérigue du Nord britannique de 1915 
redéfinit les divisions sénatoriales du Canada 
pour tenir compte de l'existence des provinces 
du Manitoba, de la Colombie-Britannique, de la 
Saskatchewan et de l'Alberta. Bien qu'il n'ait 
pas modifié expressément le texte de l'article 
22 primitif, il en a sfirement changé la portée. 


L'Acte de 1'Amérigque du Nord britannique de 1916 
prolongea la durée du Parlement du Canada alors 
en fonctions au dela de la période normale de 
cing ans. 


La Loi de 1927 sur la revision du droit 
Sstatutaire une fois encore abrogea des 
dispositions périmées ou désuétes des statuts du 
Royaume-Uni, y compris deux dispositions des 
Actes de 1'Amérique du Nord britannique. 


L'Acte de 1'Amérique du Nord britannique de 1930 


confirma les accords relatifs aux ressources 
naturelles intervenus entre le gouvernement du 
Canada et ceux du Manitoba, de la 
Colombie-Britannique, de 1'Alberta et de la 
Saskatchewan -et leur donna force de loi, 
nonobstant toute disposition contraire des Actes 
de l'Amérique du Nord britannique. 


Le Statut de Westminster de 1931, tout en ne 
modifiant pas directement les Actes de 
1'Amérique du Nord britannique, changea 
certaines de leurs dispositions. C'est ainsi, 
par exemple, que le Parlement du Canada fut 
autorisé a faire des lois ayant une portée 
extra-territoriale. En outre, le Parlement et 
les législatures des provinces furent habilités, 
dans la limite des pouvoirs respectifs que leur 
conférent les Actes de 1'Amérique du Nord 
britannique, 4 abroger tout statut du 
Royaume-Uni faisant alors partie des lois du 
Canada 4 l'exception expresse, cependant, de 
l'Acte de l'Amérique du Nord britannique 
lui-méme. 


L'Acte de 1'Amérigue du Nord britannique de 1940 


accorda au Parlement du Canada la compétence 
exclusive de légiférer en matiére 
d'assurance-chémage. 
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(18) 


(19) 


(20) 


(21) 


(22) 
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L'Acte de 1'Amérique du Nord britannique de 1943 
ajourna le rajustement de la représentation a la 
Chambre des Communes jusqu'd la premi@ére session 
du Parlement qui suivrait la fin des hostilités. 


L'Acte de 1l'Amérique du Nord britannique de 1946 


remplaga l'article 51 de l'Acte de l'Amérique du 
Nord britannique de 1867 et changea les 
dispositions relatives au rajustement de la 
représentation & la Chambres des Communes. 


L'Acte de 1'Amérique du Nord britannique de 1949 
Sanctionna les Conditions d'union entre le 
Canada et Terre-Neuve. 


L'Acte de 1'Amérique du Nord britannique (n° 2) 


de 1949 habilita le Parlement du Canada 4a modi- 


fier la Constitution du Canada, & l'exception de 
certaines catégories de sujets. 


La Loi de 1950 sur la revision du droit 
statutaire abrogea un article désuet de l'Acte 
de l'Amérique du Nord britannique de 1867. 


L'Acte de 1'Amérigue du Nord britannique de 1951 
autorisa le Parlement du Canada a légiférer 
concurremment avec les provinces sur les 
pensions de vieillesse. 


L'Acte de l'Amérigue du Nord britannique de 1960 


modifia l'article 99 et changea la durée des 
fonctions des juges des cours supérieures. 


L*Acte de 1'Amérigue du Nord britannique de 1964 


modifia les pouvoirs conférés au Parlement du 
Canada par 1'Acte de l1'Amérique du Nord 
britannique de 1951 au sujet des pensions de 
vieillesse et des prestations additionnelles. 


Modifications par arrété en conseil 
L'article 146 de l'Acte de 1l'Amérique du Nord 


britannique prévoyait l'adjonction au Canada 
d'autres territoires de 1'Amérique du Nord 
britannique par arrété en conseil et stipulait 
que les dispositions de tels arrétés auraient le 
méme effet que si elles avaient été @&édictées par 
le Parlement du Royaume-Uni. En vertu de cet 
article, la Terre de Rupert et le Territoire du 
Nord-Ouest furent admis par arrété en conseil du 
23 juin 1870; la Colombie-Britannique par arrété 
en conseil du 16 mai 1871; et 1'fle-du-Prince- 
Edouard par arrété en conseil du 26 juin 1873. 
Comme tous ces arrétés renferment des disposi- 
tions d'un caractére constitutionnel, ayant pour 
objet d'adapter les clauses de 1l'Acte de 
l'Amérique du Nord britannique aux nouvelles 
provinces, - avec les variations nécessaires 
dans chaque cas, - ils doivent &tre considérés 
comme des modifications d'ordre constitutionnel. 


Il semble que le Parlement de Westminster ait adopté 
ces modifications de sa propre initiative et non en 
réponse &@ une résolution conjointe du Sénat et de la 


Chambre des communes. 
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Pour les motifs déja 6noncés, il faut faire un choix 
parmi ces précédents. On doit aussi les considérer du point de 


vue positif de méme que du point de vue négatif. 


Sur ces vingt-deux modifications ou groupes de modi- 
fications, cing ont un effet direct sur les relations 
f€dérales-provinciales en ce sens qu'elles changent les pou- 
voirs législatifs provinciaux: il s'agit de la modification de 
1930, du Statut de Westminster, 1931, et des modifications de 


1940, 1951 et 1964. 


Aux termes des conventions confirmées par la modifi- 
cation de 1930, les provinces de l'Ouest ont regu la propriété 
et le contréle administratif de leurs ressources naturelles 
pour qu'elles soient sur un pied d'égalité 4 cet égard avec les 
colonies qui se sont unies a l'origine. Les provinces de 
l'Ouest ont toutefois regu ces ressources naturelles assujet- 
ties a des restrictions sur leur pouvoir de légiférer relative- 
ment aux droits de chasse et de péche des Indiens. En outre, 
ces conventions ont fourni un objet trés important au pouvoir 
provincial de légiférer relativement a "l'administration et la 
vente des terres publiques appartenant 4 la province, et des 


bois et foréts gui s'y trouvent" en vertu du par. 92.5 de 


1'A.A.N.B. Le titre complet de l'Acte est le suivant: 


Acte pour confirmer et donner effet a certaines 
conventions passées entre le Gouvernement du 
Dominion du Canada et les Gouvernements des 
provinces du Manitoba, de la Colombie- 
Britannique, de l'Alberta et de la Saskatchewan 
respectivement 


Le préambule de l'Acte énonce que "le Parlement du Canada et la 
Législature de la Province & laquelle elle a trait ont approuvé 
Cchacune des dites conventions". Les autres provinces ne per- 
dirent ni pouvoir ni droit ou privilége en conséquence. De 


toute fagcon le projet de transfert des ressources naturelles 
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aux provinces de l'Ouest avait &té discuté 4 la conférence 
Dominion-Provinces de 1927 et avait recueilli l'approbation 
générale: Paul Gérin-Lajoie, Constitutional Amendment in 


Canada29. 


Toutes les provinces ont souscrit & l'adoption du 
Statut de Westminster, 1931. I1 modifiait les pouvoirs légis- 
latifs: le Parlement et les législatures furent habilités, 
dans la limite de leurs pouvoirs, & abroger toutes lois du 
Royaume-Uni qui faisaient alors partie des lois du Canada; le 
Parlement fut @galement autorisé 4 faire des lois d'une portée 


extra-territoriale, 


La modification de 1940 est d'un intérét particulier 
en ce qu'elle transfé@ére un pouvoir législatif exclusif des 


législatures provinciales au Parlement du Canada. 


En 1938, le discours du Tr6éne déclarait: 


Le Gouvernement a voulu s'assurer le con- 
cours des provinces aux fins d'apporter 4 1l'Acte 
de l'Amérique britannique du Nord une modifica- 
tion autorisant le Parlement du Canada 4 établir 
sans délai un régime national d'assurance- 
chémage. Mes ministres espérent que la propo- 
sition sera approuvée assez t6t pour qu'une loi 
sur l'assurance-chémage soit adoptée dés la 
présente session du Parlement. 


En novembre 1937, le gouvernement du Canada était 
entré en rapport avec les provinces pour leur demander leur 
avis en principe. Plus tard, un projet de modification cir- 
Cula. Dé@s mars 1938, cing des neuf provinces avaient approuvé 


le projet de modification. L'Ontario avait donné son accord de 


Principe, mais l'Alberta, le Nouveau-Brunswick et le Québec 


Le 


" 1950, University of Toronto Press, aux pp. 91 et 2. 
1 Débats des Communes, 1938, 4 la p. 2. 
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avaient refusé de s'y joindre. Le projet de modification n'eut 
pas de suite jusqu'en juin 1940 of le premier ministre King 
annonga a la Chambre des communes que les neuf provinces 


avaient donné leur accord au projet de modification32. 


Les modifications de 1951 et 1964 ont changé les 
pouvoirs législatifs: des domaines de compétence provinciale 
exclusive sont devenus des domaines de compétence législative 


concurrente. Toutes les provinces y ont donné leur accord. 


Ces cing modifications sont les seules que l'on peut 
considérer comme des précédents positifs qui ont eu un effet 
direct sur les relations fédérales-provinciales en ce sens 


qu'elles ont modifié les pouvoirs législatifs. 


Les cing modifications ont regu l'approbation de 
chacune des provinces dont le pouvoir législatif était ainsi 


touché. 


En termes négatifs, on ne trouve depuis la 
Confédération aucune modification qui change les pouvoirs 
‘législatifs provinciaux sans l'accord d'une province dont les 


pouvoirs législatifs auraient ainsi été modifiés. 
Il n'existe aucune exception. 


En outre, en des termes négatifs encore plus 
6loquents, en 1951, un projet de modification fut mis de 
l‘avant pour donner aux provinces un pouvoir limité en matiére 
de taxation indirecte. L'Ontario et le Québec s'y opposérent 


et le projet n'a pas eu de suite33, 


Se 


32 Paul Gérin-Lajoi i ay 106 
-Lajoie, (op. hE a ap. ° a 
33 débats des Communes, 1951 aux pp. 2742 et 2786 a 2804. 
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La conférence constitutionnelle de 1960 avait élaboré 
une formule de modification de la Constitution du Canada. Aux 
termes de cette formule, la répartition des pouvoirs législa- 
tifs aurait pu étre modifiée. La grande majorité des partici- 
pants ont jugé la formule acceptable, mais il subsistait des 


divergences et le projet n'eut pas de suite34, 


En 1964, une conférence des premiers ministres adopta 
a l'unanimité une formule de modification qui aurait permis la 
modification des pouvoirs législatifs. Le Québec retira ulté- 


rieurement son accord et le projet n'eut pas de suite35, 


Finalement, en 1971, des projets de modification qui 
comprenaient une formule de modification ont &té approuvés par 
le gouvernement fédéral et huit des dix gouvernements provin- 
Ciaux. Le Québec @6tait en désaccord et la Saskatchewan qui 
avait un nouveau gouvernement n'a pas pris position parce qu'on 
estimait que le désaccord du Québec rendait la question 


théorique. Le projet n'eut pas de suite3®, 


L'accumulation de ces précédents, positifs et néga- 
tifs, concordants et sans exception, ne suffit pas en soi 4 
€tablir l'existence de la convention, mais indubitablement, 
elle nous oriente dans sa direction. D'ailleurs, si les 
précédents se trouvaient seuls, on pourrait alléguer que 


l'unanimité est requise. 


34 Le Livre blanc, ala p. 29. 


35 comité conjoint spécial du Sénat et de la Chambre des 
communes sur la Constitution du Canada, n° 5, 23 aoft 1978, a 
la p. 14, M. le professeur Lederman. 


36 Gérald A. Beaudoin, Le partage des pouvoirs, Editions de 
l'Université d'Ottawa, Ottawa, 1980, a la p. 349. 
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Dans le Renvoi sur le Sénat (précité), cette Cour a 
est allée assez loin lorsqu'elle a reconnu la signification de 


certains de ces précédents aux pp. 63 a4 65: 


Les modifications de 1940, 1951, 1960 et 1964, 
concernant l'assurance-chémage, les pensions de 
vieillesse, la retraite obligatoire des juges et 
des prestations supplémentaires aux pensions de 
vieillesse, ont toutes &té faites du consente- 
ment unanime des provinces. 


La modification de 1949 qui a &dicté le par. 
91(1) de l'Acte visait manifestement a obvier 4a 
la nécessité de la promulgation d'une loi par le 
Parlement britannique pour apporter a l'Acte des 
modifications qui, jusqu'alors, avaient été 
obtenues par une résolution conjointe des deux 
Chambres du Parlement sans le consentement des 
provinces. Les lois adoptées depuis 1949 en 
vertu du par. 91(1), n'ont pas, pour citer le 
Livre blanc, “porté atteinte aux relations 
fédérales-provinciales". Les lois suivantes ont 
été adoptées par le Parlement du Canada. 


La Cour &énumére alors les cing modifications édictées 
par le Parlement du Canada conformément au par. 91(1) de 


1'A.A.N.B. et poursuit: 


Toutes ces mesures portaient sur ce que l'on 
pourrait appeler des questions fédérales 
"internes" qui, selon la pratique antérieure 4 
1949, auraient 6té soumises au Parlement 
britannique par voie de résolution conjointe des 
deux Chambres du Parlement sans le consentement 
des provinces. 


A notre avis, et nous l'exprimons avec égard, la 
majorité de la Cour d'appel du Québec a commis une erreur sur 
ce point en ne distinguant pas les différents types de modifi- 
cations constitutionnelles. La Cour d'appel du Québec a mis 
toutes ou presque toutes les modifications constitutionnelles 


depuis 1867 sur un pied d'égalité et, comme on pouvait s'y 
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attendre, a conclu non seulement a l'inexistence d'une 
convention exigeant le consentement des provinces mais méme 3 
l'existence apparente d'une convention 4 l'effet contraire. 
(Voir les motifs du juge Créte, juge en chef du Québec, et du 
juge Turgeon, aux pp. 92 et 124 du dossier du renvoi du 

Québec. Le juge Owen a souscrit aux motifs du juge Turgeon sur 
ce point et le juge Bélanger 4 ceux du juge en chef Créte et du 


juge Turgeon). 


A notre avis, et nous l'exprimons &également avec 
égard, la Cour d'appel du Manitoba a commis une erreur 
semblable mais de moindre portée ce qui explique peut-étre que 
le juge en chef Freedman ait @crit 4 la p. 21, en son nom et au 


nom des juges Matas et Huband sur ce point: 


[TRADUCTION] On peut nettement faire valoir que 
nous nous dirigeons vers ce type de 

convention. Nous n'y sommes pas encore 
arrivés. 


Nous ne croyons pas qu'il soit nécessaire de traiter 
des catégories de modifications constitutionnelles autres que 
celles qui changent les pouvoirs législatifs ou prévoient une 
méthode pour ce faire. Mais nous allons briévement traiter de 
deux modifications sur lesquelles on a insisté pour appuyer 
l'argument qu'il n'existe pas de convention. I1 s‘tagit de la 
modification de 1907 qui a augmenté l'échelle des subventions 
financi@res aux provinces et de celle de 1949 qui sanctionne 


les conditions de l'Union entre le Canada et Terre-Neuve. 


On a allégué que la Colombie-Britannique s'est 
Opposée a la modification de 1907 qu'avaient approuvée toutes 


les autres provinces. 
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Méme si c'était le cas, ce précédent constituerait au 


mieux un argument contre ‘la régle de l'unanimité. 


Mais le fait est que la Colombie-Britannique avait 
effectivement accepté en principe l'augmentation des subven- 
tions financiéres aux provinces; elle en voulait davantage et 
stopposait a la finalité proposée de l'augmentation. L'aspect 
finalité a 6té supprimé de la modification par les autorités du 
Royaume-Uni. M. Winston Churchill, sous-secrétaire d'Etat pour 
les colonies, a fait le commentaire suivant devant la Chambre 


des communes: 


[TRADUCTION] Par égards pour les arguments 
présentés par la Colombie-Britannique, les mots 
"final et immuable" appliqués a4 1'échelle 
révisée, ont 6té omis du projet de loi. 


Finalement, le premier ministre de la Colombie- 


Britannique n'a pas refusé d'accepter l'adoption de la 10i38., 


Le juge Turgeon dans le renvoi du Québec a souligné 
que, sans le consentement du Québec, la modification de 1949 a 
confirmé la fronti@ére Québec-Labrador gu'avait délimitée le 
‘rapport du Comité judiciaire du Conseil privé en date du 


j= mars 1927. 


L'entrée de Terre-Neuve dans la Confédération était 
envisagée dés le début par l'art. 146 de 1'A.A.N.B. Gest a la 
demande du Québec en 1904 que le litige relatif a la frontiére 


a été finalement soumis au Comité judiciaire3?. Le Québec 


37 Commons Debates, (R.-U.), 13 juin 1907, a la p. 1617. 

38 A.B. Keith, The Constitutional Law of the British Dominions, 
moa3, alap. 109. 
Procés-verbal du Conseil privé (Canada) C.P. 82 M du 18 


avril 1904. 
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participa 4 l'audition, représenté par un avocat nommé et payé 
par la province bien que celle-ci ne soit pas intervenue sépa- 
rément du Canada. Lors de l'adoption de la modification de 
1949, le premier ministre du Québec aurait dit A une conférence 
Je presse simplement que la province aurait dé @tre "consultée" 
ou “avisée" par simple "courtoisie". On ne prétend pas qu'il 
ait dit que le consentement de la province était requis. Voir 
Luce Patenaude, Le Labrador a l'heure de la contestation!9. Le 
premier ministre de la Nouvelle-Ecosse a parlé dans le méme 
sens. Ni l'un ni l'autre n'a formulé de demande ni de 


protestation officielle4l, 


Nous ne voyons pas en quoi ce précédent peut avoir un 


effet sur la convention. 


Le juge Turgeon a aussi sOuligné dans le renvoi du 
Québec que la Charte des droits en annexe au projet de 
résolution d'adresse commune ne change pas la répartition des 
pouvoirs entre le Parlement du Canada et les législatures 


provinciales. 


Cette observation peut vouloir appuyer la proposition 
qu'il faut distinguer les cing précédents positifs susmen- 
tionnés et que ces précédents ne devraient pas régir la situa- 
tion soumise a la Cour puisque dans ces cing cas, la réparti- 


tion des pouvoirs législatifs a 6t&é modifiée. 


a 


40 1972, Presses de l'Université de Montréal, aux pp. 6, 7, Sty 


14, 193 et 194. 


41 paul Gérin-Lajoie (op. cit), a la p. 129. 
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Nous répondons 4 cet argument que si le consentement 
des provinces était requis dans ces cing cas, il le serait a 


fortiori en l'espéce. 


Chacune de ces cing modifications constitutionnelles 
entraine un changement limité des pouvoirs législatifs, relati- 
vement a un chef de compétence législative comme 1'assurance- 
chémage. Alors que si le projet de Charte des droits devenait 
loi, chacun des chefs de compétence législative provinciale (et 
fédérale) pourrait 6étre touché. En outre, la Charte des droits 
aurait un effet rétrospectivement de méme que prospectivement 
de sorte que les lois @édictées par une province a l'avenir de 
méme que celles @dictées dans le passé, méme avant la 
Confédération, seraient susceptibles d‘'étre attaquées en cas 
d'incompatibilité avec les dispositions de la Charte des 
droits. Cette Charte diminuerait donc l'autorité législative 
provinciale sur une échelle dépassant l'effet des modifications 
constitutionnelles antérieures pour lesquelles le consentement 


des provinces avait @6té demandé et obtenu. 


Enfin, on a souligné au cours des plaidoiries que 
dans quatre des cinq modifications mentionnées ci-dessus aux- 
quelles les provinces avaient effectivement donné leur consen- 
tement, celui-ci n'était pas mentionné dans les lois adoptées 
par le Parlement de Westminster. Ceci ne change pas le fait 


que le consentement avait été obtenu. 


ii) Les acteurs qui considérent la régle comme obligatoire 


Dans le Livre blanc on trouve le passage suivant aux 


mo, 10 et 1l: 
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METHODES ADOPTEES DANS LE passf 
POUR MODIFIER L'ACTE DE 
L'AMERIQUE DU NORD BRITANNIQUE 


La méthode prévue pour la modification de la 
constitution est généralement un aspect 
essentiel du droit qui régit un pays. Cela est 
particuliérement vrai lorsque la constitution 
est renfermée dans un texte officiel, comme 
c'est le cas dans des Etats fédéraux tels 
l'Australie, les Etats-Unis et la Suisse. Dans 
ces pays, la formule de modification est une 
partie importante de l'acte constitutif. 


Le Canada se trouve, 4 cet égard, dans une 
Situation exceptionnelle sur le plan 
constitutionnel. Non seulement l'Acte de 
l'Amérique du Nord britannique n'habilite aucune 
autorité législative canadienne 4 en modifier 
les dispositions, sauf dans la mesure indiquée 
au début du présent chapitre, mais il n'indique 
pas davantage une procédure clairement définie 
que le Canada pourrait suivre pour obtenir du 
Parlement britannique des modifications de la 
Constitution. En conséquence, les facgons de 
procéder ont varié de temps &a autre et ont donné 
lieu réguliérement & des controverses et 4 des 
incertitudes quant aux conditions auxquelles la 
modification de diverses dispositions de la 
Constitution doit étre soumise. 


Néanmoins, un certain nombre de régles et de 
principes, inspirés des méthodes et des moyens 
grace auxquels diverses modifications a l'Acte 
de l'Amérique du Nord britannique ont pu étre 
obtenues depuis 1867, se sont dégagés au cours 
des années. Bien que n'ayant strictement aucun 
caractére obligatoire sur le plan 
constitutionnel, ils ont fini par &tre reconnus 
et acceptés dans la pratique comme éléments de 
la procédure de modification au Canada. 


Dans le but d'identifier et de décrire les 
régles et principes qui se sont ainsi fait jour, 
les paragraphes qui suivent retracent 
l'historique des méthodes qui ont été employées 
depuis 97 ans pour obtenir du Parlement du 
Royaume-Uni des modifications de la 
Constitution. Cette revue ne porte pas sur 
toutes les modifications, mais seulement sur 
celles gui ont contribué 4 1'établissement des 
régles et principes constitutionnels qui sont 
Maintenant acceptés. 


Suit une liste de quatorze modifications 


constitutionnelles qui auraient "contribué a 1'établissement 


des r€égles et principes constitutionnels qui sont maintenant 


acceptés", 


Le Livre blanc poursuit ensuite par 1'énumération 


de ces principes, 4 la p. 15: 
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Les principes généraux suivants se dégagent 
du résumé qui précéde;: 


Premiérement, bien qu'une loi du Royaume-Uni 
soit nécessaire pour modifier l'Acte de 
1l'Amérique du Nord britannique, une telle loi 
n'est promulguée que sur la demande officielle 
du Canada. Le Parlement du Royaume-uni n'adopte 
aucune loi touchant le Canada & moins qu'elle ne 
soit demand&ée et acceptée par le Canada; inver- 
sement, toute modification que le Canada a 
demandée dans le passé a &té adoptée. 


Deuxiémement, le Parlement du Canada doit 
autoriser toute demande au Parlement britannique 
de modifier l'Acte de 1'Amérique du Nord 
britannique. Ce principe a été établi d@&s le 
début et l'on ne s'en est pas 6carté depuis 
1895. Une demande de modification prend inva- 
riablement la forme d'une adresse conjointe de 
la Chambre des Communes et du Sénat du Canada 3 
Sa Majesté, 


Troisiémement, le Parlement britannique ne 
peut procéder 4 une modification de la Constitu- 
tion du Canada a la seule demande d'une province 
Canadienne. Certaines tentatives ont 6té faites 
par des provinces dans ce sens, mais sans suc- 
cés. La premiére, qui remonte & 1868, émanait 
d'une province qui n'était pas satisfaite A 
l'époque des conditions de la Confédération. 
D'autres ont suivi en 1869, 1874 et 1887. Le 
gouvernement britannique a chaque fois refusé de 
donner suite aux instances des gouvernements 
provinciaux, soutenant qu'il ne devait pas 
intervenir dans les affaires du Canada, sauf 
s'il en était requis par le gouvernement fédéral 
agissant au nom de tout le Canada. 


Quatriémement, le Parlement du Canada ne 
procéde pas 4 une modification de la Constitu- 
tion intéressant directement les rapports fédé- 
ratifs sans avoir au préalable consulté les 
provinces et obtenu leur assentiment. Ce prin- 
Ccipe ne s'est pas concrétisé aussi tét que les 
autres, mais, a partir de 1907 et en particulier 
depuis 1930, il a &té de plus en plus affirmé et 
accepté. I1 n'a pas été facile, cependant, de 
préciser la nature et 1'étendue de la partici- 
pation provinciale 4a la procédure de 
modification. 


Le texte qui précéde les quatre principes généraux 


indique clairement qu'il traite des conventions. 


Il se référe 


au droit (et dans le texte anglais aux conventions) qui 


régissent un pays et aux régles constitutionnelles qui, sans 


avoir strictement de caract@ére obligatoire (c'est-a-dire au 


ab 

tol elles. STU SUE my 

slistyr2o Sbesob | ote Lumoxg. 3 
tqobe'n inu-onus you 3 te fusG af .sbsn 
an slis'up entom & sono 
-tayvnl jebars2 ‘ot weg 933) 
a ebens2? ol. sup | ave 

" ,s82qohs one ere 


Jiob sbhansd ub- Rs EAT 
itnationd snemelresd Us ebnsreab, FJUOD 192. 
b 20M vb eupisamAtt eb e39A'L: sitit 

235 ilds3$ 5274 6 eytoniag a) Oy 
eiugqeb S23x003 26g henna 2 en not 
-svnt baexrd. aottevizibow sb sbrsmeb  ¢ 
9 atnhofno> eesexba Sou"h, sac? al 

ehanalS ub 26n428 wh te a ple eae ory 


Te uninges 234. tnomelisd ol somes 
-t2no>- sei 36 nonds oiiipos eco 
Lyorq sto'h stieash eiuee sl, &_sbsqs89 ra 
: 233 200, 4 paviaed nad ‘honiss3e2 oe 
- ais2 eism ,eree 90 eneh asogivoergq seb, 
fienam® , 8081 A etoomes lup.sisimerg od 4.260 
. st isjtaisyse @~2Bq 3iKdS’ fh iup sonivord enu't 
ri6oxSb3ino> sl sh asnoizgitnoo. esd sv ' 
c@al te AT@L .288L a& tviwa tno eextus* 


oa 


Sou 2s o} supsdo 4 } supannas sag, SNSMSATA YOR 
B “onrevvep egef es9unssant oie sitive perianal 
+ di€veb 6a fi ‘up tasostyee ,xuselnnivorzd- 
tn 

.ebene.) ub seyts33e ‘aot ensh tinevisin. 
‘tomenzevucep sit aq -Blupsy Jisss: ne Li*e, 
Shenko of sued eb mon us Irigwetem 

%A 

eter ts ih snae@eive? of ,snememS iad aud % 
3-8. sb noigenkiibom sag e6g e6S 201g 
etredasi asi Inentedsetlb tnnssewsnt old’ 
S23 luanos eee pin Pre siovs eanse ‘etise1 
a reek 3 s#@4 3usl unedde je ssonivorg: 

eyo 164 Leaue behaSyxon0o esq, ge9'e on- eqio 

tIteq ne 24)°) 


“O8f eb wigrzeq & ,atem sReTtuS 
sula ae enicgp ob 623 6 fi -y0eet, aiugebh. 
.Jnebesasa..,elinsi 329 esq a‘ Be {1 _ .Stqesos' 7 
iveq ef ef subnes3'L 39 esetaa el rouloaag 

es suubdoesq af: 6 elatonivowq aoigaq | 

ae biairiamaaiciareiven’ 


*| 


om Of 
aay 


2eqiociza esisup sel, obS2874 x hse 93x33 oe 


Sf 


enoitnewmies seb sdist? ‘Eup soemezis 


‘up Lan@kineyvonom nus sisiena ope ais : | > ts 


ipa ,tup e6lis $u2i vanes, eoipss. =e sr ah 


=~ 96 = 


sens juridique) ont fini par &tre reconnues et acceptées dans 
la pratique comme éléments de la procédure de modification au 
Canada. Les trois premiers principes généraux sont des é6noncés 
de conventions constitutionnelles bien connues régissant les 
relations entre le Canada et le Royaume-Uni en ce qui concerne 


les modifications constitutionnelles. 


A notre avis, le quatriéme principe général &6nonce et 
reconnait &galement et indubitablement comme une régle de la 
Constitution canadienne la convention mentionnée dans la deu- 
xiéme question des renvois du Manitoba et de Terre-Neuve de 
méme qu'a la question B du renvoi du Québec, savoir, qu'il faut 
obtenir l'accord provincial aux modifications qui changent les 


pouvoirs législatifs provinciaux. 


Il ne s‘agit pas d'une déclaration faite de maniére 
casuelle. On la trouve dans un document soigneusement rédigé 
dont toutes les provinces ont pris connaissance avant sa publi- 
cation et qu'elles ont toutes trouvé satisfaisant42, Ila été 
publié comme Livre blanc, soit comme 1l'exposé officiel d'une 
politique gouvernementale, sous l'autorité du ministre de la 
Justice fédéral en tant que membre d'un gouvernement respon- 
sable devant le Parlement et pour autant que nous sachions, 
aucune chambre ne l'a contesté. Par cette déclaration, tous 
les acteurs dans les précédents reconnaissent que l'exigence 


d'un consentement provincial est une régle constitutionnelle. 


Dans le renvoi du Manitoba, le juge en chef Freedman 


s'est dit d'avis que la troisi@me phrase du quatriéme principe 


So eeeeeeeeeeee Ly 


42 _ Débats des Communes, 1965, a la p. 11764. 

= Texte documentaire publié par le Gouvernement du Canada, 
Le rdéle du Royaume-Uni dans la modification de la 
Constitution du Canada (mars 1981), a la p. 33. 
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général &noncé dans le Livre blanc contredit et donc annule la 


premiére phrase. 


Avec 6gards, cette interprétation est erronée. La 
premiére phrase vise l'existence de la convention et la 
troisiéme, non pas son existence mais le degré d'assentiment 
provincial nécessaire 4 l'&égard de cette catégorie de modifi- 
cation constitutionnelle. I1 semble clair que bien que les 
précédents pris isolément favorisent la thése de l'unanimité, 
l'on ne peut dire que tous les acteurs dans les précédents 


aient accepté le principe de l'unanimité. 


Les déclarations du premier ministre King 4 la 
Chambre des communes en 1938 et 1940 sur la modification 


relative 4 l'assurance-chémage illustrent cette distinction. 


En 1938, certaines provinces n‘'avaient pas encore 
donné leur assentiment a la modification relative 4a 
l'assurance-chémage et l'on trouve le dialogue suivant dans les 


Débats de la Chambre des communes: 


Le trés hon. R.B. BENNETT (chef de 
l'opposition): Le premier ministre me permettra 
peut-étre de lui poser une question de plus: 
Croit-il nécessaire ou désirable une entente 
préalable entre les provinces avant d'agir? 


Le trés hon. MACKENZIE KING: Je ne crois pas 
le moment opportun de répondre a cette 
question. Mieux vaudrait attendre que nous 
ayons pris tout d'abord connaissance des 
réponses que nous recevrons. 


cS 


43 Débats des Communes, 1938, a la p. 1795. 
Suivant le texte anglais, texte original, Monsieur Bennett 
demande si une entente préalable entre toutes les provinces 
est nécessaire ou désirable. 
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En 1940, M. J.T. Thorson, qui n'était pas membre du 
gouvernement a cette &poque, a contesté la prétention qu'il 
était nécessaire d'obtenir l'assentiment des provinces avant de 
présenter une demande de modification de 1'A.A.N.B. 


M. Lapointe répondit: 


Je puis dire 4 mon honorable ami que ni le 
premier ministre ni moi n'avons dit que cela est 
nécessaire; nous avons dit que cela est 
désirable.4 


Mais en fait, voici ce que le premier ministre avait 


dit: 


Nous avons évité tout ce qui aurait pu passer 
pour une pression sur les provinces et nous 
avons évité, en outre, une question d'ordre 
constitutionnel tré@s grave, celle de savoir si, 
en modifiant l'Acte de l'Amérique britannique du 
Nord, il est nécessaire d'obtenir l'assentiment 
de toutes les provinces, ou si le consentement 
d'un certain nombre d'entre elles aurait pu 
suffire. Cette question pourra se présenter 
plus tard; mais, pas au Sujet de l'assurance- 
chémage. a 


Cette déclaration laisse planer un doute sur le point 
de savoir si l'unanimité est nécessaire, mais aucun sur le 


point de savoir si un appui provincial appréciable est requis. 


Quant a la réponse de M. Lapointe, elle est neutre et 


on doit l'accompagner de plusieurs autres déclarations qu'il a 


faites indiquant la nécessité du consentement des provinces46, 


44 Débats des Communes, 1940, a lap. 1157. 
> Débats des Communes, 1940, a la p. 1153. 
Par exemple: Débats des Communes, 1924, a la p. 515. 
Débats des Communes, 1925, 4 la p. 299. 
Débats des Communes, 1940, &4 la p. 1145. 
Débats des Communes, 1951, aux pp. 1467 et 1468 
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Le premier ministre Bennett avait pris une attitude 
semblable 4 l'égard de la régle de l'unanimité au cours de la 
conférence Dominion-provinces de 193l. Selon le compte rendu, 


il aurait dit: 


[TRADUCTION] Quant @ l'exigence de l'unanimité 
pour modifier l'Acte de l'Amérique du Nord 
britannique, ceci signifierait qu'une seule 
province, par exemple 1'fle-du-Prince-Edouard, 
pourrait totalement bloquer tout changement. 
Aucun @6tat ne requiert actuellement 1l'unani- 
mité. L'Australie ne le fait pas; pas plus que 
l'Afrique du Sud, un pays bilingue. D'un 
certain point de vue, il [M. Bennett] pouvait 
reconnaitre que l'unanimité pouvait @&tre dési- 
rable, mais d'un autre, cela semble totalement 
irréaliste vu l'évolution politique actuelle de 
l'Empire britannique et qui plus est du monde 
entier. I1 doit @évidemment exister des méca- 
nismes de protection pour les minorités, mais il 
ne doit pas y avoir de rigidité absolue 4a 
l'égard du changement.4/ 


On nous a cité une multitude de déclarations de poli- 
ticiens canadiens sur ce point. Quelques-unes sont défavo- 
rables a4 la position provinciale, mais elles @émanent générale- 
ment de politiciens qui, comme M. J.T. Thorson, n'étaient pas 
ministres en poste et qu'on ne saurait considérer comme des 


"acteurs dans les précédents". 


La plupart des déclarations émanant d'hommes d'état 
sont favorables a l'exigence conventionnelle du consentement 


des provinces. Nous n'en citerons que deux. 


En discutant la modification de 1943, M. St-Laurent a 
fait valoir qu'elle ne changeait pas la répartition des 


pouvoirs fédéraux et provinciaux. I1 dit: 


47 Compte rendu de la conférence Dominion-provinces, 1931, aux 
po. 8 et 9. 
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L'honorable L.S. St-Laurent (Ministre de la 
JUSTICE) «.. 


[MA TRADUCTION] Je suis prét & concéder 
aux honorables députés que si l'on devait propo- 
ser des modifications qui changent la réparti- 
tion des compétences législatives ou administra- 
tives entre les provinces d'une part et le 
Parlement fédéral de l'autre, on ne saurait 
convenablement le faire sans le consentement de 
l'organisme 4 qui la constitution a conféré les 
pouvoirs que l'on chercherait A lui enlever. 


A mon avis, il aurait &6té tout 4 fait incon- 
venant d'enlever aux provinces sans leur consen- 
tement quelle que chose qui, de par la consti- 
tution, leur revient. 


La déclaration vise les convenances, c'est-a-dire la 
conformité aux usages, ce qui est la terminologie ordinairement 


utilisée pour les conventions constitutionnelles. 


En 1960, on a suggéré au premier ministre Diefenbaker 
que son projet de Déclaration canadienne des droits soit 
enchassé dans la Constitution et lie les provinces comme le 
ferait la Charte des droits annexée au projet de résolution 
d'adresse commune. Voici comment il a traité de cette 


Suggestion: 


D'aucuns prétendent que pour étre efficace, 
la mesure doit s'étendre aux provinces 
également. Ils doivent se rendre compte qu'il 
est impossible d'obtenir le consentement de 
toutes les provinces. 


Pour ce qui est d'une modification i 
constitutionnelle, elle est impossible 4a 
réaliser a l'heure actuelle. 


48 Débats des Communes 1943, ala p. 4485. 
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M. Winch: Pourquoi? 
M. Diefenbaker: Tout Simplement parce qu'on 
ne pourrait obtenir l'assentiment des provinces 


a des dispositions qui toucheraient aux droits 
de propriété et aux droits civils. 


= 


Je tiens 4 ajouter que, si jamais les 
provinces sont disposées & donner leur accord i 
une modification constitutionnelle comprenant 
une déclaration des droits qui @énoncerait ces 
libertés, le gouvernement s'empressera de 
collaborer. Nous présenterons sans tarder une 
modification constitutionnelle, englobant non 
seulement la compétence fédérale mais aussi 
celle des provinces, dés oie toutes les 
provinces y consentiront.?? 


Le premier ministre Diefenbaker était nettement 
d'avis que la Déclaration canadienne des droits ne pouvait étre 
enchassée dans la Constitution et devenir applicable aux 
provinces sans leur consentement 4 toutes. Nous avons aussi 
indiqué que bien que les précédents favorisent l'unanimité, il 
ne semble pas que tous les acteurs dans les précédents aient 


accepté que la régle de l'unanimité les lie. 
En 1965, le Livre blanc énongait: 


Il n'a pas été facile ... de préciser la nature 
et 1'étendue de la participation provinciale 4a 
la procédure de modification. 


Il ne s'est rien produit depuis cette époque qui nous 


permettrait de conclure de fagon plus précise. 


On ne peut pas dire non plus que ce manque de 
précision est tel qu'il empéche le principe d'acquérir le 
statut constitutionnel de régle conventionnelle. Si un 
consensus s'était dégagé sur le degré d'accord provincial 
nécessaire, une formule de modification aurait rapidement &té 
adoptée et nous ne nous trouverions plus dans le domaine des 


i i 


49 Débats des Communes, 1960, aux pp. 5891 et 5892. 
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conventions. Exiger autant de Précision que s'il en était 
ainsi et que s'il s'agissait d'une r&gle de droit revient 3 
nier que ce secteur de la Constitution Canadienne peut étre 


régi par des régles conventionnelles. 


En outre, le gouvernement du Canada et les gouverne- 
ments des provinces ont tenté d'en venir 4 un consensus sur une 
formule de modification au cours des dix conférences fédérales- 
provinciales tenues en 1927, 1931, 1935, 1950, 1960, 1964, 
1971, 1978, 1979 et 1980 59, wun probl&@me majeur & ces confé- 
rences était la mesure du consentement provincial. Aucun con- 
sensus ne s'est dégagé sur ce point. Mais la discussion de ce 
point précis depuis plus de cinquante ans postule que tous les 
gouvernements en cause reconnaissent clairement le principe 
qu'un degré appréciable de consentement provincial est 


nécessaire. 


Il ne convient pas que la Cour congoive dans 
l'abstrait une formule précise qui indiquerait en termes 
positifs quel degré de consentement provincial est nécessaire 
pour que la convention soit respectée. Les conventions, de par 
leur nature, s'élaborent dans l'ar@ne politique et il revient 
aux acteurs politiques, et non 4 cette Cour, de fixer 1l'étendue 


du consentement provincial nécessaire. 


Il suffit que la Cour décide qu'au moins un degré 
appréciable de-consentement provincial est nécessaire et décide 
ensuite si la situation qu'on lui soumet y satisfait. En 
l'espéce l'Ontario et le Nouveau-Brunswick sont d'accord avec 
les projets de modification alors que les huit autres provinces 
S'y opposent. Aucune norme concevable ne permettrait de penser 


que cette situation est a la hauteur. Elle ne révéle nettement 


I —e 


30 Gérald A. Beaudoin, op. cit., 4 la p. 346. 
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pas un degré d'accord provincial suffisant. On ne peut rien 


Byouter d'utile)»a cet Ggard. 


iii) Une raison d'étre de la régle 


La raison d‘étre de la r€gle est le principe 
fédéral. Le Canada est une union fédérale. Le préambule de 


1'A.A.N.B. @énonce que 


les provinces du Canada, de la Nouvelle-fFcosse 
et du Nouveau-Brunswick ont exprimé le désir de 
contracter une Union Fédérale ... 


D'innombrables déclarations judiciaires reconnaissent 
le caractére fédéral de la Constitution canadienne. Nous n'en 
citerons qu'une, celle de lord Watson dans l'arrét Liquidators 
of the Maritime Bank of New Brunswick (précité) aux pp. 441 et 


442: 


[TRADUCTION] Le but de l'Acte n'était pas de 
fusionner les provinces en une seule ni de 
subordonner les gouvernements provinciaux a une 
autorité centrale, mais de créer un gouvernement 
fédéral dans lequel elles seraient toutes repré- 
sentées et auquel serait confiée de fagon exclu- 
sive l'administration des affaires dans lesquel- 
les elles avaient un intérét commun, chaque 
province conservant son indépendance et son 
autonomie. 


Le principe fédéral est irréconciliable avec un état 
des affaires of l'action unilatérale des autorités fédérales 
peut entrainer la modification des pouvoirs législatifs 
provinciaux. Il] irait vraiment a l'encontre du principe 
fédéral qu'"un changement radical de [la] constitution [soit 
décidé] A la demande d'une simple majorité des membres de la 


Membre. des communes .et. du Sénat canadiens">1. 


sl Compte rendu de la conférence Dominion-provinces de 1931, 
| aia Dp. 3. 
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C'est la un 6lément essentiel du principe fédéral 
clairement reconnu 4 la conférence Dominion-provinces de 1931. 
Cette conférence fut convoquée pour examiner le projet de 
Statut de Westminster de méme qu'un projet d'art. 7 qui se 


rapportait exclusivement 4a la situation canadienne. 


A l'ouverture de la conférence, le premier ministre 


Bennett a déclaré: 


[TRADUCTION] Il faut noter que rien dans le 
Statut ne confére au Parlement du Canada le 
pouvoir de modifier la Constitution. 


La situation qui prévaut est qu'aucune 
modification de l'Acte de l'Amérique du Nord 
britannique ne pourra &tre faite a l'avenir si 
ce n'est par suite d'une action appropriée au 
Canada et &@ Londres. Par le passé, cette action 
appropriée s'est concrétisée dans une adresse 
des deux chambres du Parlement canadien au 
Parlement de Westminster. On a toutefois recon- 
nu que ceci pourrait entrainer un changement 
radical de notre constitution a la demande d'une 
simple majorité des membres de la Chambre des 
communes et du Sénat canadiens. Le projet 
initial du Statut semblait, de l'avis de 
certains gouvernements provinciaux, sanctionner 
pareille procédure, mais dans le projet soumis 4 
la conférence, ce n'était pas du tout le cas. 


Cette déclaration n'a pas satisfait le premier 


Ministre Taschereau du Québec qui déclarait le lendemain: 


[TRADUCTION] Voulons-nous que 1'Acte de 
l'amérique du Nord britannique soit modifié 4 la 
demande du Dominion seulement, sans le consente- 
ment des provinces? Voulons-nous qu'il soit 
modifié par le Parlement du Canada? Le Québec 
ne peut accepter aucune de ces suggestions. IL 
n'est pas prét a convenir que 1l'Acte de 
l'aAmérique du Nord britannique puisse étre 


modifié sans le consentement des provinces.°3 


52 Compte rendu de la conférence Dominion-provinces de 193l, 
eux pp. 3:.et,4; 


53 Compte rendu de la conférence Dominion-provinces de 1931, 4 
map. 12. 
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M. Geoffrion de la délégation du Québec proposa une 
modification au par. 7(1) du projet de loi afin de régler la 


difficulté. 
Le premier ministre Bennett répondit: 


[TRADUCTION] Notre but est de laisser les 
choses en 1'état et nous essayons précisément de 
ne pas faire ce qui, selon M. Taschereau, 
pourrait en résulter. 


Le lendemain, la conférence était saisie d'un autre 
projet d'art. 7 dont le premier alinéa est celui qui fut adopté 
en définitive. Le premier ministre Taschereau n'était toujours 


pas rassuré: 


[TRADUCTION] M. Taschereau a déclaré que dans 
la mesure oU l'abrogation de la Loi relative a 
la validité des lois des colonies est en cause, 
il n'a aucune objection 4 faire. En outre, il 
juge favorablement le nouveau projet d'article 
7, mais il a besoin de plus de temps pour 1l'exa- 
Miner. Toutefois, tant dans son préambule que 
dans son article 4, le Statut donne toujours 
implicitement au Dominion le seul droit de 
demander une modification de l'Acte de 
l'Amérigue du Nord britannique. I1 met noir sur 
blanc ce qui a &té la pratique par le passé. 
Pouvons—-nous @étre sir, a-t-il demandé, que le 
gouvernement du Dominion ne demandera pas une 
modification de l'Acte de 1l'Amérique du Nord 
britannique 4 Westminster sans le consentement 
des provinces? 


Le premier ministre Bennett répondit: 


[TRADUCTION] M. Bennett a estimé que le 
paragraphe 1 du nouvel article 7 devrait mettre 
fin aux craintes de M. Taschereau concernant la 
modification de la constitution par l'action 
unilatérale du Dominion. M. Taschereau 
répondit qu'il voyait bien que le pouvoir de 
modification n'était pas changé par le Statut, 
mais que la pratique a cet égard avait é6été mise 
noir sur blanc et que cette pratique, qui exclut 
les provinces, n'est pas satisfaisante. 


Selon M. Bennett, le Statut ne va pas si 


54 Compte rendu de la conférence Dominion-provinces de 1931; ‘a 


ia: 23. | ) ' 
| Compte rendu de la conférence Dominion-provinces de 1931, 


fap. 18. 
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loin. A son avis, pour des modifications 
mineures telles que le changement du quorum de 
la Chambre des communes, il n'y avait aucune 
raison de consulter les provinces, mais pour des 
modifications plus importantes telles la répar- 
tition des pouvoirs législatifs, il faudrait 
naturellement les consulter. 


Des modifications antérieures de l'Acte de 
l'Amérique du Nord britannique n'avaient pas 
soulevé de controverse, mais M. Taschereau 
pouvait assurer ses collégues qu'il n'y aurait 
aucune modification de l'aspect fédéral de la 
Constitution du Canada sans consultation des 
provinces qui, il faut s'en souvenir, ont les 


mémes pouvoirs dans leur domaine respectif que 
le Dominion dans le sien. 


Plusieurs premiers ministres partageaient l'inquié- 
tude du premier ministre Taschereau. C'est dans cette optique 
que le par. 7(1) du Statut de Westminster, 1931, fut refor- 
mulé. L'effet juridique de cette nouvelle version est un point 
gue souléve la troisiéme question des renvois du Manitoba et de 
Terre-Neuve. Mais le fait qu'il y ait eu une tentative 
d'action du point de vue juridique donne encore plus d'impact 


sur le plan conventionnel. 


Il est &également vrai que le premier ministre Bennett 


parlait de consultation des provinces plut6ét que de leur 


“consentement, mais il faut interpréter cela 4 la lumiére de sa 


déclaration précitée of il exprime sa répugnance 4 accepter le 


principe de l'unanimité. 


En outre, comme on peut le lire dans le guatriéme 


principe général du Livre blanc, l'exigence du consentement 


) 


provincial ne s'est pas concrétisée aussi tdt que d'autres 
principes, mais &@ partir de 1907 et en particulier de 1930, il 
a 6té de plus en plus affirmé et accepté. Le compte rendu de 
la conférence Dominion-provinces de 1931 le démontre 


Clairement. 


56 Compte rendu de la conférence Dominion-provinces de 1931, a 


Za Dp. 19. Ree, 
37 os rendu de la conférence Dominion-provinces de 1931, 


aux pp. 19 et 20. 
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Viennent ensuite les précédents positifs de 1940, 
1951 et 1964 de méme que les précédents négatifs de 1951, 1960 
et 1964, tous discutés ci-dessus. En 1965, la régle 6tait 
reconnue comme une régle constitutionnelle Obligatoire formulée 


dans le quatriéme principe général du Livre blanc déja cité qui 


se lit en partie comme suit: 


Quatriémement, le Parlement du Canada ne 
procéde pas 4 une modification de la Constitu- 
tion intéressant directement les rapports fédé- 
ratifs sans avoir au préalable consulté les 
provinces et obtenu leur assentiment. 


Le but de cette régle conventionnelle est de protéger 
le caractére fédéral de la Constitution canadienne et d'éviter 
l'anomalie par laquelle la Chambre des communes et le Sénat 
pourraient obtenir par simple résolution ce qu'ils ne pour- 


raient validement accomplir par une loi. 


Les procureurs du Canada, de l'Ontario et du 
Nouveau-Brunswick ont soutenu que les projets de modification 
ne vont pas a4 l'encontre du principe fédéral et que, s'ils 
devenaient lois, le Canada serait toujours une fédération. Le 
principe fédéral serait méme renforcé, a-t-on dit, puisque les 
provinces auraient juridiquement un réle important 4 jouer vu 


la formule de modification. 


Il est vrai que le Canada resterait une fédération si 
les projets de modification devenaient lois. Mais ce serait 
une fédération différente devenue telle & la demande d'une 
Majorité des Chambres du Parlement fédéral agissant seul. 

C'est ce processus méme qui va & l'encontre du principe 


fédéral. 


Le procureur de la Saskatchewan a suggéré que le pro- 


jet de modification était peut-étre divisible; que le projet 
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de Charte des droits allait a l'encontre du principe fédéral 
puisqu'il changerait unilatéralement les pouvoirs législatifs 
alors que le projet de formule de modification ne porterait pas 


atteinte au principe fédéral. 


Nous ne pouvons accéder 4 cette suggestion. Les 
procureurs du Canada (de méme que ceux des autres parties et de 
tous les intervenants) ont adopté la position ferme que le 
projet de modification constitue un ensemble indivisible. De 
plus, et pour répéter, quel que soit le résultat, le processus 
porte atteinte au principe fédéral. C'est en tant que protec- 
tion contre ce processus que la convention constitutionnelle 


est née. 


IV - Conclusion 


Sans exprimer d'opinion sur son degré, nous en venons 
€ la conclusion que le consentement des provinces du Canada, 
est constitutionnellement nécessaire 4 l'adoption du "Projet de 
résolution portant adresse commune 4 Sa Majesté la Reine rela- 
tivement A la Constitution du Canada" et que l'adoption de 


cette résolution sans ce consentement serait inconstitution- 


nelle au sens conventionnel. 


Sous réserve de ces motifs, nous sommes d'avis de 
répondre 4 la deuxi@éme question des renvois du Manitoba et de 
Terre-Neuve et A la partie de la question B du renvoi du Québec 


qui porte sur les conventions de la fagon suivante: 


2. Y¥ a-t-il une convention constitutionnelle aux 
termes de laquelle la Chambre des communes et le 
Sénat du Canada ne peuvent, sans le consentement 
préalable des provinces, demander 4 Sa Majeste 
la Reine de déposer devant le Parlement du 


Royaume-Uni de Grande-Bretagne et d'Irlande du 
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Nord un projet de modification de la 
Constitution du Canada qui a un effet sur les 
relations fédérales-provinciales ou les 
pouvoirs, les droits ou les privil&ges que la 
Constitution du Canada accorde ou garantit aux 
provinces, &@ leurs législatures ou & leurs 
gouvernements? 


OUI 


La constitution canadienne habilite-t-elle ... 
par ... convention ... le Sénat et la Chambre 
des communes du Canada a faire modifier la 
constitution canadienne sans l'assentiment des 
provinces et malgré l'objection de plusieurs 
d'entre elles de fagon &4 porter atteinte: 


(1) a l'autorité législative des législatures 
provinciales en vertu de la constitution 
canadienne? 


(ii) au statut ou réle des législatures ou 


gouvernements provinciaux au sein de la 
fédération canadienne? 


NON 
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SUPREME COURT OF CANADA 


IN THE MATTER of an Act for expediting 
the decision of constitutional and 
other provincial questions, being 


Beo.M. 1970, c. C-180 


AND IN THE MATTER of a Reference pursuant 
thereto by the Lieutenant Governor in 
Council to the Court of Appeal for Manitoba 
for hearing the consideration, the questions 
concerning the amendment of the Constitution 
of Canada as set out in Order in Council 


No. 1020/80 | 
Beeeees cee SEWERS: Ae atkeeTs 


THE ATTORNEY GENERAL OF MANITOBA 


(Appellant) 
-and- 


THE ATTORNEY GENERAL OF QUEBEC 

THE ATTORNEY GENERAL OF NOVA SCOTIA 

THE ATTORNEY GENERAL OF BRITISH COLUMBIA 

THE ATTORNEY GENERAL OF PRINCE EDWARD ISLAND 
THE ATTORNEY GENERAL OF SASKATCHEWAN 

THE ATTORNEY GENERAL OF ALBERTA 

THE ATTORNEY GENERAL OF NEWFOUNDLAND 

FOUR NATIONS CONFEDERACY INC. 


(Intervenors) 
as 


THE ATTORNEY GENERAL OF CANADA 
(Respondent) 
-and- 


THE ATTORNEY GENERAL OF ONTARIO 
THE ATTORNEY GENERAL OF NEW BRUNSWICK 


(Intervenors) 


PSVTHES MATTER. of Section. 6 of 
fie Judicature Act, R.S.N. 1970. 
c. 187 as amended, 


AND IN THE MATTER OF a Reference by the 
Lieutenant-Governor in Council concerning 
the effect and validity of the amendments 
to the Constitution of Canada sought in 

the 'Proposed Resolution for a Joint 
Address to Her Majesty The Queen respecting 
the Constitution of Canada' 


THE ATTORNEY GENERAL OF CANADA 
(Appellant) 
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-and- 


THE ATTORNEY GENERAL OF ONTARIO 
THE ATTORNEY GENERAL OF NEW BRUNSWICK 


(Intervenors) 


Ve. 


THE ATTORNEY GENERAL OF NEWFOUNDLAND 
(Respondent) 


-and- 


THE ATTORNEY GENERAL OF QUEBEC 

THE ATTORNEY GENERAL OF NOVA SCOTIA 

THE ATTORNEY GENERAL OF MANITOBA 

THE ATTORNEY GENERAL OF BRITISH COLUMBIA 

THE ATTORNEY GENERAL OF PRINCE EDWARD ISLAND 
THE ATTORNEY GENERAL OF SASKATCHEWAN 

THE ATTORNEY GENERAL OF ALBERTA 

FOUR NATJONS CONFEDERACY INC. 


(Intervenors) 


AND IN THE MATTER of a Reference to 
ine Court of Appeal of Quebec relative 
fera draft Resolution containing a 
jOint address to Her Majesty The Queen 
eencexyning the Constitution of Canada 


fee on FORNEY. GENERAL OF QUEBEC 
(Appellant /Respondent) 


-and- 


THE ATTORNEY GENERAL OF CANADA 
(Respondent/Appellant) 


-and- 


THE ATTORNEY GENERAL FOR MANITOBA 

Bae ATTORNEY GENERAL OF’ BRITISH COLUMBIA 

THE ATTORNEY GENERAL OF PRINCE EDWARD ISLAND 
THE ATTORNEY GENERAL OF ALBERTA 

Pee AL TORNEY- GENERAL* OF NOVA SCOTIA 

THE ATTORNEY GENERAL OF SASKATCHEWAN 

FOUR NATIONS CONFEDERACY INC. 


(Intervenors supporting the 
Attorney General of Quebec) 
=and- 
THE ATTORNEY GENERAL OF ONTARIO 
THE ATTORNEY GENERAL OF NEW BRUNSWICK 


(Intervenors supporting the 
Attorney General of Canada) 


CORAM: The Chief Justice and Martland, Ritchie, Dickson, 
Deetz,nestcy,. Mcintyre, Chouinard and Lamer JJ. 
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These reasons are addressed solely -to 
Question 2 in the Manitoba and Newfoundland References and 
the conventional segment of Question B in the Quebec 
Reference. Our views upon the other questions raised in 
the three References are expressed in another judgment. As 
will be pointed out later, no legal question is raised in 
the questions under consideration in these reasons and, 
ordinarily, the Court would not undertake to answer them for 
it is not the function of the Court to go beyond legal deter- 
Minations. Because of the unusual nature of these References 
and because the issues raised in the questions now before us 
were argued at some length before the Court and have become 
tae subject of the reasons of the majority, with which, with 
the utmost deference, we cannot agree, we feel obliged to 


answer the questions notwithstanding their extra-legal nature. 


Question 2 in the Manitoba and 


Newfoundland References is in the form set out hereunder: 


2.3 Is it a constitutional convention that 
the House of Commons and Senate of Canada 
will not request Her Majesty the Queen to 
lay before the Parliament of the United 
Kingdom of Great Britain and Northern 
Ireland a measure to amend the Constitution 
of Canada affecting federal-provincial 
relationships or the powers, rights or 
privileges granted or secured by the 
Constitution of Canada to the provinces, 
their legislatures or governments without 
first obtaining the agreement of the 
provinces? 


The same question arises from the wording of Question B in 


the Quebec Reference which asks: 


(ervanslation) 


B. Does the Canadian Constitution empower, 
whether by statute, convention or otherwise, 
the Senate and the House of Commons of Canada 
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to cause the Canadian Constitution to be 
MM MECcIaa. Sie voEheceren ict Geee ee 
them, in such a manner as to affect: 

( i) the legislative competence of the 
provincial legislatures in virtue of the 
Canadian Constitution? 

(ii) the status or role of the provincial 
legislatures or governments within the 
Canadian Federation? 

At the outset it should be observed that 
the convention referred to in the above questions, and 
contended for by all objecting provinces except Saskatchewan, 
is a constitutional convention which requires that before the 
two Houses of the Canadian Parliament will request Her 
Majesty the Queen to lay before the Parliament of the United 
Kingdom a measure to amend the Constitution of Canada, affect- 
ing federal-provincial relationships, it will obtain agreement 
thereto from the Provinces. From the wording of the questions 
and from the course of argument it is clear that the questions 
mean the consént of “aii ‘the Provinces: Phis*then is the 
mestion which (must ‘be answered *on "this part sof the *References. 
An affirmative answer would involve a declaration that such a 
meiwent.on, requiring the consent of aii the Provinces, exists, 
while a negative answer would, of course, deny its existence. 
No other answers can be open to the Court for, on a reference 
of this nature, the Court may answer only the questions put and 
may not conjure up questions of its own which, in turn, would 
lead to uninvited answers: see Reference re Magistrates’ 
Bourts 'oftQuebeay [7965] S.CiR.°772°9@pp. -779-780);° Lord's 
Day Alliance of Canada v. Attorney-General for Manitoba, [1925] 
A.C. 384; Attorney-General For The Province of Ontarto v. 
Attorney-General For The Dominion Of Canada and Another, [1912] 


A.C. 571; and Reference re Waters and Water-Powers, [1929] 


Breen: 2005 


The position was expressed succinctly in 
the Lord's Day Alliance case by Lord Blanesburgh, at pp. 388- 


389. He said: 
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It will be observed that each of these 
questions is concerned with a state of 
things resulting from the new Act being 
Busy Drought into force. The Lieutenant— 
Governor-in-Council expresses a desire to 
be informed as to the legality of the 
excursions to which he refers only on the 
assumption that that Act has been made 
operative, and no question as to their 
legality apart from the Act is propounded. 
Their Lordships were, however, strongly 
urged by the appellants to deal with and 
dispose of the view that such excursions 
were lawful in Manitoba independently of 
the Act altogether - a view expressed by 
some of the learned judges of the Court 
of Appeal in this case and foreshadowed 
in an earlier decision of the same Court. 


Their Lordships will refrain from taking 
this course, for one compelling reason, 
which they name out of several which would 
justify reserve in this matter. 


Statutes empowering the executive 

Government, whether of the Dominion of 

Canada or of a Canadian Province, to obtain 

by direct request from the Court answers to 

questions both of fact and law, although 

intra vires of the respective Legislatures, 

impose a novel duty to be discharged, but 

not enlarged by the Court: see Attorneu- 

General for Ontarto v. Attorney-General 

moe Gonads (ela? WA Oe 5:71 Jax Miteetisyimore 

than ordinarily expedient in the case of 

such references that a Court should refrain 

from dealing with questions other than those 

which on excessive responsibility are in 

express terms referred to it, and their 

Lordships will here act upon that view. 
Where there is ambiguity, or where questions are phrased in 
Such general terms that a precise answer is difficult or 
impossible to give, the Court may qualify the answers, answer 
in general terms, or refuse to answer: see Reference re 
Waters and Water-Powers, supra. No such considerations apply 
Mere. There is no ambiguity in the questions before the 
Bourt. Question 2 in the Manitoba and Newfoundland Refer- 
ences refers without qualification to the "agreement of the 
provinces". Question B in the Quebec Reference uses the 
Sords “the consent of the provinces", also without qualifi- 
Maron. The expressions “of the provinces” or “of the 
Provinces of Canada" in this context and in general usage 


mean in plain English alZ of the Provinces of Canada, and our 


consideration of the questions must be upon this basis. The 
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6. 


Court, in our view, would not be justified in editing the questions 


to develop a meaning not clearly expressed. These expressions 
in ordinary usage mean each of the Provinces. This ,)-2n. turn, 
connotes all of the provinces. This is so because the question 


assumes that all provinces are equal regarding their respective 
constitutional positions. Where the expression "Houses of 
Parliament"' is used in many instances in the record before this 
pouxt on these appeals it could hardly be argued that the expres- 
sion could mean either or one of the Houses of Parliament; that 

is to say, if the consent of the Houses of Parliament were 

required by statute, the provision could not be read as including 
the possibility that the consent of one of the Houses of Parliament 


would be sufficient. So it is with the questions before us. 


What. are, conventions @nd, particularly,¢what 
are constitutional conventions? While our answers to Question 2 
in the Manitoba and Newfoundland References and the conventional 
segment of Question B in the Quebec Reference will differ from those 
of the majority of the Court, we are in agreement with much of what 
has been said as to the general nature of constitutional conven- 
tions in the reasons for judgment by the majority, which we have 
had the advantage of reading. We are in agreement, as well, with 
the words of Freedman C.J.M. in his reasons for judgment in the 
Manitoba Reference, referred to with approval and quoted by the 
Majority. We cannot, however, agree with any suggestion that the 
non-observance of a convention can properly be termed unconstitu- 
ional in any strict or legal sense, or that its observance could 
be, in any sense, a constitutional requirement within the meaning 
of Question 3 of the Manitoba and Newfoundland References. In a 
federal state where the essential feature of the Constitution 
must be the distribution of powers between the two levels of govern- 
ment, each supreme in its own legislative sphere, constitutionality 
and legality must be synonymous, and conventional rules will be 
accorded less significance than they may have in a unitary state 
such as the United Kingdom. At the risk of undue repetition, the 
point must again be made that constitutionalism in a unitary state 


and practices in the national and regional political units of a 
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federal state must be differentiated from constitutional law in 
a federal state. Such law cannot be ascribed to informal or 
customary origins, but must be found in a formal document which 
is the source of authority, legal authority, through which the 


central and regional units function and exercise their powers. 


The Constitution of Canada, as has been pointed 
out by the majority, is only in part written, t.e. contained in 
statutes which have the force of law and which include, in addition 
to the British North America Act (hereinafter called the BNA Act), 
the various other enactments which are listed in the reasons of 
the majority. Another, and indeed highly important, part of the 
Constitution has taken the form of custom and usage, adopting in 
large part the practices of the Parliament of the United Kingdom 
and adapting them to the federal nature of this country. These 
have evolved with time to form with the statutes referred to above 
nd certain rules of the common law a constitution for Canada. 

This Constitution depends then on statutes and common law rules 
which declare the law and have the force of law, and upon customs, 
meages and conventions developed in political science which, while 
mot having the force of law in the’ sense that there is a legal 
enforcement process or sanction available for their breach, form 
Mevatal part of the Constitution without which it would be incom- 


Mrete and unable to serve its purpose. 


As has been. pointed out ~by he. Majority , a 
fundamental difference between the legal, that is the statutory and 
@ommon law rules of the Constitution, and the conventional rules 
is that, while a breach of rhe legal rules, whether of statutory 
Or common law nature, has a legal consequence in that it will be 
restrained by the courts, no such sanction exists for breach or 
non-observance of the conventional rules. The observance of con- 
Stitutional conventions depends upon the acceptance of the obliga- 
tion of conformance by the actors deemed to be bound thereby. 

When this consideration is insufficient to compel observance no 
court may enforce the convention by legal action. The sanction 
fr non-observance of a convention is political in that disregard 


of a convention may lead to political defeat, to loss Of Of hice, 
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or to other political consequences, but it will not engage the 
attention of the courts which are limited to matters of law alone. 
Courts, however, may recognize the existence of conventions and 
that is what is asked of us in answering the questions. The 
answer, whether affirmative or negative however, can have no 
legal effect, and acts performed or done in conformance with the 
law, even though in direct contradiction of well-established 
conventions, will not be enjoined or set aside by’ the courts. For 
one of many examples of the application of this principle see: 
Stella Madztimbamuto v. Desmond William Lardner-Burke and 
erederick Prttitp George, T1969) 1°A.6. “645% Simple convention 
cannot create such a power in either level of government. A 
Canadian convention could only be of negative effect, that is, 

to limit the exercise of such power. However, no limitative 
practice can“have the” efféect’of giving’ away*suth* power where it 


exists in law. 


There are different*® kinds* of! conventions 
and usages, but we are concerned here with what may be termed 
Beonstitutional’~conventions or’ rules’ of* the® Constitution. They 
were described by Professor Dicey in the tenth edition of his 


Meme rire Constitution, at pp. 23-24, in the following passage: 


The one set of rules are in the strict- 
est sense "laws", since they are rules which 
(whether written or unwritten, whether enacted 
by statute or derived from the mass of custom, 
tradition, or judge-made maxims known as the 
common law) are enforced by the courts; these 
rules constitute "constitutional law" in the 
proper sense of that term, and may for the 
sake of distinction be called collectively 
"the law of the constitution". 


The other set of rules consist of conven- 
tions, understandings, habits, or practices 
which, though they may regulate the conduct 
of the several members of the sovereign power, 
of the Ministry, or of other officials, are 
not in reality laws at all since they are not 
enforced by the courts. This portion of con- 
stitutional law may, for the sake of distinc- 
tion, be termed the "conventions of ‘the 
constitution", or constitutional morality. 


Later, at page 27, after discussing examples from English 


practice, he said: 
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-..-Under the English constitution they have 
one point in common: they are none of them 
"laws" in the true sense of that word, for 

if any or all of them were broken, no court 
would take notice of their violation. 


And further, at pp. 30-31, he added: 


With conventions or understandings he 
[thet Dawyere and’ Law teacher) has no- direct 
concern. They vary from generation to 
generation, almost from year to year. Whether 
a Ministry defeated at the polling booths 
ought to retire on the day when the result of 
the election is known, or may more properly 
retain office until after a defeat in Parlia- 
ment, is or may be a question of practical 
importance. The opinions on this point which 
prevail to-day differ (it is said) from the 
Opinions or understandings which prevailed 
thirty years back, and are possibly different 
from the opinions or understandings which may 
prevail ten years hence. Weighty precedents 
and high authority are cited on either side 
of this knotty question; the dicta or 
practice of Russell and Peel may be balanced 
off against the dicta or practice of 
Beaconsfield and Gladstone. The subject, 
however, is not one of law but of politics., 
and need trouble no lawyer or the class of 
any professor of law. If he is concerned with 
it ‘atiwall, her is so only’~in so far as he may 
be called upon to show what is the connection 
(if any there be) between the conventions of 
the constitution and the law of the constitu- 
tion’. 


This view has been adopted by Canadian writers, e.g. Professor 
Beter W. HOgp in Constitutional Law of Canada dealt with the 


Satter ine these: terms, at page 7: 


Conventions are rules of the constitution 
which are not enforced by the law courts. 
Because they are not enforced by the law 
courts they are best regarded as non-legal 
rules, but because they do in fact regulate 
the working of the constitution they are an 
important concern of the constitutional 
lawyer. What conventions do is to prescribe 
the way in which legal powers shall be exer- 
cised. Some conventions have the effect of 
transferring effective power from the legal 
holder to another official or institution. 
Other conventions limit an apparently broad 
legal power, or even prescribe that a legal 
power shall not be exercised at all. 


mt. page &, he said: 
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If a convention is disobeyed by an 
official, then it is common, especially in 
the United Kingdom, to describe the official's 
act or omission as "unconstitutional". But 
this use of the term unconstitutional must 
be carefully distinguished from the case where 
a legal rule Of the’ constitution has been dis= 
Obeyed. Where unconstitutionality springs 
from a breach of law, the Purported act is 
normally a nullity and there is a remedy avail- 
able in the courts. But where "unconstitution- 
ality" springs merely from a breach of conven- 
tion, no breach of the law has occurred and no 
legal remedy will be available. if A court aia 
give a remedy for a breach of convention, for 
example, by declaring invalid a statute enacted 
for Canada by the United Kingdom Parliament 
without Canada's request or consent, or by 
ordering an unwilling Governor General to give 
his assent to a bill enacted by both houses of 
Parliament, then we would have to change our 
language and describe the rule which used to 
be thought of as a convention as a rule of the 
common law. In other words a judicial 
decision could have the effect of transforming 
aveonventional rule Into 4a “legal “rule. © A 
convention may also be transformed into law 
by being enacted as a statute. 


It will be noted that Professor Hogs, in 
the quotation immediately above, has expressed the view that 
bejudicuale decision could have the effect of transtormineg a 
Gonventional ruje into a legal rule, as could the enactment 
Ofia COMvMention in Statutory form. There can be no doubt that 
Pe statute. by enacting the terms. of a convention, could create 
pesitive ikaw, but it is our VWiew that it is not: for the Courts 
to raise a convention to the status of a legal principle. As 
HOointed Out above, courts may recognize the existence, of 
MmonVventionssimstheir proper sphere. . That is ali that may be 
properly sought from the Court in, answering Question Zan the 
Manitoba and Newfoundland References and the conventional part 
of Question B in the Quebec Reference: an answer by the Court 
recognizing the existence of the convention or denying its 
existence. For the Court to postulate some other convention 
requiring less than unanimous provincial consent to constitu- 
tional amendments would be to go beyond the terms of the 
References and in so doing to answer a question not posed in 
the References. It would amount, in effect, to an attempt by 


judicial pronouncement to create an amending formula for the 
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Canadian Constitution which, in addition to being beyond the 
Court's power to declare, not being raised in a question posed 
in any of the References before the Court, would be incomplete 
for failure to specify the degree or percentage of provincial 
consent required. Furthermore, all the Provinces, with the 
exception of Saskatchewan, oppose such a step. Those favouring 
the position of the federal Parliament, Ontario and New Brunswick, 
do so because they say no convention exists and those attacking 
the federal position, Quebec, Nova Scotia, Prince Edward Island, 
Manitoba, Alberta and British Columbia, do so because they say 
provincial participation is already fixed by what may be called 


Behe =rulelLof unanimity *. 


Conventions, while frequently unwritten, 
may nonetheless be reduced to writing. They may be reached 
by specific agreement between the parties to be bound, or 
they may more commonly arise from practice and usage. rs 
it true, as well, that conventions can become law but thas. 
in our view, would require some formal legal step such as 
enactment in statutory form. The Statute of Westminster of 
1931 affords an example of the enactment of conventions 
concerning constitutional relations between the United 
Kingdom and the various Dominions. However a convention may 
arise or be created, the essential condition for its 
recognition must be that the parties concerned regard it as 
binding upon them. While a convention, by its very nature, 
milimorten-lack the precision and clearness of expression 
of a law, it must be recognized, known and understood with 
Sutiicient clarity that conformance is possible and a breach 
of conformance immediately discernible. It must play as 


well a necessary constitutional role. 


There are many such conventions of the 
manadian Constitution and while at different periods, they 
may have taken different forms, and while change and develop- 


Ment have been observable and are, no doubt, continuing 
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processes, they have been recognized nonetheless as rules: OF 
conventions of the Canadian Constitution, known and observed 
at any given time in Canadian affairs. As the reasons of 
the majority point out, there are Many examples. The general 
rule that the Governor General will act Only according to the 
advice of the Prime Minister is purely conventional and is 
not to be found in any legal enactment. In the same category 
is the rule that after a general election the Governor General 
will call upon the leader of the party with the greatest 
number of seats to form a government. The rule of responsible 
government that a government losing the confidence of the 
House of Commons must itself resign, -OF Obtain, a@ dissolution. 
the general principles of majority rule and responsible 
government underlying the daily workings of the institutions 
of the executive and legislative branches of each level of 
government, and a variety of other such conventional arrange- 
ments, serve as further illustrations. These rules have an 
historical origin and bind, and have bound, the actors in 
constitutional matters in Canada for generations. No one 
can doubt their operative force or the reality of their 
existence ds an effective part of the Canadian Constitution: 
ahey are, nonetheless, conventional and, therefore, distinct 
from purely legal rules. They are observed without demur 
Because all parties concerned recognize their'existence and 
accept the obligation of observance, considering themselves 
to be bound. Even though it may be, as the majority of the 
Court has said, a matter of some surprise to many Canadians, 
Bese conventions have no legal force. They aré, in short, 
eue product of political experience, the adoption ,of which 
allows the political process to function in a way acceptable 


to the community. 


These then are recognized conventions, 
they are definite, understandable and understood. They have 


the unquestioned acceptance not only of the actors in political 
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affairs but of the public at large. Can it be said that any 
convention having such clear definition and acceptance con- 
cerning provincial participation in the amendment of the 
Canadian Constitution has developed? It is in the Light poFt 
this comparison that the existence of any Supposed constitu- 
tional convention must be considered. It is abundantly clear, 
in our view, that the answer must be No. Thevdegreesof 
provincial participation in constitutional amendments has been 
a subject of lasting controversy in Canadian pobitical lite 
for generations. It cannot be asserted, in our Opinion, that 
any view on this subject has become so clear and so broadly 
accepted as" toPconstitute alconstitutional ‘conventions “It 
should be observed that there is a fundamental difference 
between the convention in the Dicey concept and the convention 
for which some of the Provinces here contend. ThesDa ¢ey 
eonvention. relates to the functioning of individuals and 
institutions within a parliamentary democracy in unitary form. 
It does not qualify or limit the authority or sovereignty of 
Parliament or the Crown. The convention sought to be 
advanced here would truncate the functioning of the executive 
and legislative branches at the federal level. This would 
impose a limitation on the sovereign body itself within the 
Constitution. Surely such a’convention would require for 

its recognition, even in the non-legal, political sphere, the 
elearest signal from the plenary.unit intended to be bound, 
and not simply a plea from the majority of the beneficiaries 


Of such a-convention, the provincial plenary units. 


An examination of the Canadian experience 
since Confederation will, bearing in mind the considerations 
above described, serve to support our conclusion on this 
question. It may be observed here that it was not suggested 
in argument before this Court that there was any procedure 
for amendment now available other than by the addresses of 


both Houses of Parliament to Her Majesty the Queen. ie was 
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argued, however, that this was a procedural step only and that 
before it could be undertaken by Parliament the consent of the 
Provinces would be required. It is with the frequency with 
which provincial consents were obtained or omitted, with the 
circumstances under which consent was or was not sought, with 
the nature of the amendments involved, and with provincial 
attitudes towards them that we must concern Ourselves. As 

has been pointed out in other judgments on these References, 
here and in the other courts, there have been since Confedera- 
tion some twenty-two amendments to the BNA Act. Brief 
particulars of each amendment taken from the Government paper 
entitled, "The Amendment of the Constitution of Canada", 
published in 1965 under the authority of The Hon. Guy Favreau, 
the federal Minister of Justice, hereinafter referred to as 


the White Paper, are set out below for convenience of reference. 


(1) The Rupert's Land Act, 1868 authorized 
the acceptance by Canada of the rights 
of the Hudson's Bay Company over Rupert's 
Land and the North-West Territory. It 
also provided thaty on Address from the 
House's of Parlwvament of Canada, the Crown 
could Metlare “tha’s* territory. part c& 
Canada and the Parliament of Canada could 
make laws for its peace, order and good 
government. 


C2) Lire Bri prish® North America Act of Te77 
ratified the Manitoba Act passed by the 
Parliament of Canada in 1870, creating 
the province of Manitoba and giving it a 
provinewal const stution Similar to those 
of the other provinces. The BR ya tach 
North America Act of 1871 also empowered 
the Parliament of Canada to establish new 
provance’s* out of any Canadian territory 
not then included in a province; to alter 
the boundaries of any province (with 
the consent of its legislature), and to 
provide for the administration, peace, 
order and good government of any territory 
not ineluded ine province. 


Cs)  Thetrariivament of Canada Act of J675 
amended’ section, 18 of the British North 
Aner esx net. 1607, which Set forth™the 
privileges, immunities and powers of each 
ofsthe,Houses of Parliament. 


(4) The British North Amertca Act of 1886 
authorized the Parliament of Canada to 
provide for the representation in the 
Senate and the House of Commons of any 
territories not included in any province. 
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The Statute Law Revtsion Act, 1893 
repealed some obsolete provisions of the 
British North America Act of 1867. 


The Canadian Speaker (Appointment of 
Deputy) Act, 1895 confirmed an Act of 
the Parliament of Canada which provided 
for the appointment of a Deputy-Speaker 
LOL, tue. senate . 


The British North America Acts vO? 
established a new scale of financial 
Subsidies to the provinces in lieu of 
those set forth in section 118 of the 
British North America Act of 1867. While 
not expressly repealing the original 
Section, it made its provisions obsolete. 


The British North America Act, 1915 re- 
defined the Senatorial Divisions of 

Canada to take into account the provinces 

of Manitoba, British Columbia, Saskatchewan 
and Alberta. Although this statute did 

not expressly amend the text of the 

original section 22, it did alter its effect. 


The British North America Act, 1916 
provided for the extension of the life 
of the current Parliament of Canada 
beyond the normal period of five years. 


The Statute Law Revision Act, 1927 
repealed additional spent or obsolete 
provisions in the United Kingdom statutes, 
including two provisions of the British 
North America Acts. 


The British North America Act, 1930 
confirmed the natural resources agree- 
ments between the Government of Canada 
and the Governments of Manitoba, British 
Columbia, Alberta and Saskatchewan, 
giving the agreements the force of law 
notwithstanding anything in the British 
North America Acts. 


The Statute of Westminster, 1981 while 
not directly amending the British North 
America Acts, did alter some of their 
Provisions. i Thus, the Parliament. of 
Canada was given the power to make laws 
having extraterritorial effect. Also, 
Parliament and the provincial legis- 
latures were given the authority, within 
their powers under the British North 
America Acts, to repeal any United 
Kingdom statute that formed part of the 
lows Canada... This authority, however, 
expressly excluded the British North 
America Act itself. 


The British North America Act, 1940 gave 
the Parliament of Canada the exclusive 
jurisdiction to make laws in relation to 
Unemployment Insurance. 


eqer i» ual 
i? t6 e¢aoletvod cept 


-Fael Bo ah pote 


So doamtybogga} wettage, sotbonnd 
-¢ yok née bsmrbtaos BeBL sek ie +) 
shiverta doidw eb4éaa9 40 Sesweheant sag : 
sisog2-Yreqet & Ye alee 2 ¥ sot 
evens: _peatertot r 


O82 yvok oemeemh dasok sake A sAt (7) | 
stenstit to siso2 wed # Bedecidatee “ - ; 
to weil at eeontverd sdt of -eetbiedss...../, TLV) 
-(? Yo BLi aebtoae cE drsot Fee eeods = 
i "= toA.e5b¢snA dtson Aetsiad 
é 2f%to sdy gerslesdat Yleee igre Ton 
» snolLelvet, esd via Weal ala »nohisee 


6a 
f enh, Aso, apes dee sat 18), 
id Leiaetan g2 sit Gotrtes . 
f é ofil sities of stradas 14 
mis @etrieg {edodtash te-  ~ 
ify Agvcd7aA. .fdeediA bits 7 


+ bosme yleseatqgks tou 
4+£-,22 detroest Leaigi+e 


wh Ataeh ferak4d, oAt (2) 
xe sid GOt bebsvowg 
Iss? tasaivs edt to 
S‘iteq Leerod sdt bteysd 


7 oA wot, stueaase ent ‘OL? 
fencteibbs Beleeus4 
ofiav edd nl endkeaiverng 
+ owt godibul sal 
ae ssinemA rittok 7 
£ aan ; oy 
2 mh Saxo¥ohetaenS sat (£2) 
2 2% Levcctag gt? Hemet thoy 
favoo sd? sted etna 
Te , ed ioeM to etnemateveo2 eft bits 
‘5 rerx2e6e bie eraedia ,sidmyiod 
ro? iJ 2¥nsmeetgs sit ghivig 
; T¥enh ghlbaatadsivian 


Ft 
,279A BoDitemA NHiaok 


jarihiee Yb séetpte sat (EL) 


| +8 os yiibaowe 4Ljze4)b Jon 
¢ > aoe weIls Bb ,maoA, BObISHA J 


wives? 27 -EuAT, -#eotetlverg 
. lavaq at? cevig.cew SbanRo 
rae eats ee eee gaived : 
tohiveeg edd bose toemeiizet 
; R 5 of7 neviz va de 2stutel 
i} sitio odt tebau S25woa alaht 
2eticl Vas iésqen oF seton 62 i4tamA 
Jtey Damnol ted? efitste mbgaiy 
,»¥e Exsitue, 2icT . oshetsd-to. uel 
i delriad #4 Geheloxe gidestqks 
Adeast rah. a 

oa 
UbET beh Booms, fans Astgza® set (ex) 
svizwvick® S07 sbpaed to Thausiiaas oft, 
iclraies al ewak sage ef, ps pai cement wet 
; mere he, wt at tee 


x 


7 _ 


~~ 


(14) 


iS) 


(16) 


i?) 


(18) 


(19-) 


(2 0.) 


(22-Je) 


(2 24) 
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The British North America Act, 1943 
provided for the Postponement of re- 
distribution of the seats in the House 
of Commons until the first session of 
Parliament after the cessation of 
NOst ii st 5 es:, 


The British North America Act, 1946 
replaced section 51 of the British North 
america Act, 1867, and altered the pro- 
visions for the readjustment of repre- 
sentation in the House of Commons. 


The British North America Act, 1949 
confirmed the Terms of Union between 
Canada and Newfoundland. 


The British North Ameriea AGES (NO. ) . (tee9 
gave the Parliament of Canada authority 

to amend the Constitution of Canada 

with certain exceptions. 


The Statute Law Revtsion Act, 1950 
repealed an obsolete section of the 
British North America A Gitye nre8-Gce. 


The British North America Ac ty 11 KS 
gave the Parliament of Canada con- 
current jurisdiction with the provinces 
to make laws in relation to Olqd Age 
Pensions. 


The British North America Act ,<l60 
amended section 99 and altered the 
tenure of office of superior court judges. 


The British North America Act, 1964 
amended the authority conferred upon the 
Parliament of Canada by the British North 
America Act. 1951... inireiation to obenehece 
Supplementary to Old Age Pensions. 


Amendment by Order in Council 


Section 146 of the British North America 
Act, 1867 provided for the admission of 
other British North American territories 
by Order in Council and stipulated that 
the provisions of any such Order in Council 
would have the same effect as if enacted 
by the Parliament of the United Kingdom. 
Under this section, Rupert's Land and the 
North-Western Territory were admitted by 
Onder tin) Counc )l) sonuwwune. 2ord. eae. 
British Columbia by Order in Council on 
May 16th, 1871; Prince: Edward Island by 
Order, and Council: onn Janen26ths. 18:73. 
Because all of these Orders in Council 
rentained provisions of a constitutional 
character — adapting the provisions of 
the British North America Act to the new 
provinces, but with some modifications 
in each case - they may therefore be 
regarded as constitutional amendments. 
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In examining these amendments it must 

be borne in mind that all do not possess the same relevance 
or force for the purpose of this inquiry. Question 2 of the 
Manitoba and Newfoundland References and the conventional 
segment of Question B in the Quebec Reference raise the issue 
of the propriety of non-consensual amendments which affect 
federal-provincial relationships and the powers, <raghts and 
privileges of the Provinces. The questions do not limit 
consideration to those amendments which affected the distri- 
bution of legislative powers between the federal Parliament 
and the provincial legislatures. Since the distribution of 
powers is the very essence of a federal System, amendments 
affecting such distribution will be of especial, concerto 
the Provinces. Precedents found in such amendments will be 
entitled to serious consideration. It does not follow, 
however, that other amendments which affected federal- 
provincial relationships without altering the distribution of 
powers should be disregarded in this inquiry. Consideration 
must be given in according weight to the various amendments, 
to the reaction they provoked from the Provinces. This is 
purely the real test of relevance in this discussion. ‘On 
Many occasions provinces considered that amendments not 
affecting the distribution of legislative power were suf- 
ficiently undesirable to call for strenuous opposition. The 
Pest OL whether the, convention exists, or has existed, is 
to be found by examining the results of such opposition. 
Professor William S. Livingston in Federalism and Constitu- 
tional Change, 1956 (Oxford University Press), made this 
comment, at page 62, when considering the 1943 amendment 
ween did not affect the distribution of powers, and the 1940 
amendment which did: 

...The’ important: difference between the 

two amendments lies, of course, in the 

fact that that of 1940 clearly and signi- 

ficantly altered the distribution of powers, 


a part of the constitution which, it has 
been argued, is especially deserving of the 
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protection afforded by the principle of 

unanimous consent. But the facts themselves 

demonstrate that at least one of the pro- 

vinces considered the alteration of 1943 

sufficiently important to call for long and 

bitter protests at the disdainful attitude 

of the Dominion Government. If unanimity is 

for the protection of Provinces, whether 

singly or collectively, it is reasonable to 

think that the provinces should be the ones 

to judge when it should be invoked. By the 

very operation of the principle, a province 

will not protest unless it considers the 

matter at hand worth protesting about. 
The true test of the importance of the various amendments 
for our purpose is a consideration of the degree of provincial 
Opposition they aroused, for whatever reason, the considera- 
tion that such opposition received, and the influence it had 


on the course of the amendment proceedings. 


Prior to the amendment effected by the 
BiiéA Act of 1930 there were at least three amendments, those 
of 1886, 1907. and) 1915,-which substantially affected the 
Provinces and which were procured without the consent of all 
the Provinces. The amendment of 1886 gave power to Parliament 
to provide for parliamentary representation in the Senate 
ancehouse of Commons for territories not forming part of any 
province, and therefore altered the provincial balance of 
representation. That of 1907 changed the basis of federal 
subsidies payable to the Provinces and thus directly affected 
Pie provincial interests. That of 1915 rédefined territorial 
divisions for senatorial representation, and therefore had a 
potential for altering the provincial balance. Theservor 
1886 and 1915 were passed without provincial consultation or 
Bonsent, and that of 1907 had the consent of all provinces 
save British Columbia, which actively opposed its passage 
both in Canada and in the United Kingdom. The amendment was 
passed with minor changes. These precedents, it may be said, 
should by themselves have only a modest influence in the 
consideration of the question before the Court. It is clear, 
however, that no support whatever for the convention may be 
found on an examination of the amendments made up to 1930. 


None had full provincial approval. 
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The BNA Act of 1930 provided for the 
transfer of natural resources within the provincial territories 
to the Provinces of Manitoba, Saskatchewan and Alberta. It 
also provided for the re-conveyance of certain railway lands 
fo British’ Columbia. In effecting this amendment the consent 
of the Provinces directly concerned, z.e. the four western 
Provinces only, was obtained, although the arrangement had 
received the general approval of the other provinces as 
expressed at a conference in 1927. This is a precedent of 
meaest weight, but it is worthy of note that despite the fact 
that the interests of all non-involved provinces were affected 
by the alienation of the assets formerly under federal CONnLron. 
it was not considered necessary to procure any formal consent 
from them. It is of more than passing interest to note that 
in the amending procedure provided for in the 1930 British 
North America Act Amendment there is no requirement for consent 
Or participation by any of the other five provinces (as they 
then were) although their indirect interest in federal resources 


might be affected. 


The amendments of 1945 7 19407, Toso 1949 (20. 
mov and 1960 were not conSidered of great Significance on this 
issue by the parties and little comment was made upon them 

but all, save that of 1960, were achieved without full provin- 
cial consent. This, Subject. to What 1S. later Said iconcernins 
the 1943 amendment, leaves for consideration the Statute of 
Westmir.ster of 1931 and the amendments of 1940, 1951 and 1964. 
The Statute of Westminster and the amendments of 1940, 1951 

and 1964 affected the Provinces directly. Canadian participation 
in the Sere lenent of the provisions of the Statute and the 

Said amendments had the consent of all provinces. These 
examples were heavily relied upon by the objecting provinces 

to support an affirmative answer to Question 2 of the Manitoba 
and Newfoundland References and the negative answer to the 


conventional part of Question B of the Quebec Reference. As 
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to the Statute of Westminster, it freed federal and provincial 
legislation from the restrictions imposed by the Colonial Laws 
Validity Act of 1865 and gave Statutory recognition to certain 
conventions which had grown up with the development of self- 
government in the former colonies. The pre-existing division 
of legislative power between federal and provincial legis- 
latures in Canada was not, however, in any way affected and 

it did not recognize or give Statutory form to any convention 
requiring provincial consent to the amendment of the BNA Act. 
In fact, it specifically excepted the question of BNA Act 


amendments from its ‘purview ins. 7, ss. l. 


The amendment of 1940 transferring legis- 
lative power Over unemployment insurance to the federal 
Parliament also had full provincial consent. It must be 
observed here, however, that when questioned in the House of 
Commons on this point Mr. Mackenzie King, then Prime Minister, 
while acknowledging that consents had been obtained, specifi- 
cally stated that this course had been followed to avoid any 
constitutional issue on this point and he disclaimed any 
Poees sey for such “consent The “folFowing tnitérchange is 
Pecorded 4in “the House “of "Commons Debates, ‘1940, “pp? “P1T7 “and 


rez: 


Mr. Mackenzie King: ...We have avoided 


anything in the nature of coercion of 

any of the provinces. Moreover we have 
avoided the raising of a very critical 
constitutional question, namely, whether 
or Not rin amending the “British North 
America Act it is absolutely necessary to 
secure the consent of all the provinces, 
or whether the consent of a certain number 
of provinces ‘wovwld *of itself be suffrcirent’. 
That question may come up but not in 
reference to unemployment insurance at 
some time later on. 


Mr sy. Te Thorson “CSelkirk): FPF shall be 
only a few moments in my advocacy of this 
resolution. Unemployment insurance is a 
very important part of the programme of 
national reform upon which this country 
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Must embark. I wish, however, to dispute 

the contention that it is necessary to 

obtain the consent of the Provinces before 

an application is made to amend the British 
North America Act. In my opinion there is 

no such necessity. On the other hand, Te 

is the course of wisdom to advance as 
advances may be properly made, and I am sure 
that every hon. member is VG@ry:eled thetcall 
the provinces of Canada have agreed to this 
measure. But I would not wish this debate 

to conclude with an acceptance, either direct 
or implied, of the doctrine that it is neces- 
Sary to obtain the consent of the provinces 
before an application is made to amend the 
British North America Act. Fortunately, this 
is an academic question at this time. 


Mr. Lapointe (Quebec East): May I tell my 
hon. friend that neither the Prime Minister 
nor Il have said it is necessary but it may 
be desirable. 


Mr. Thorson: The Prime Minister (Mr. Mackenzie 

King) has made it perfectly clear that the 

question does not enter into this discussion, in 

view of the fact that all the provinces have 

Signified their willingness that this amend- 

ment should be requested. 
It appears from the foregoing that the then Prime Minister 
BecOgnized the ‘existence of.asquestion.on. this point. It 
@annot;,be said, however,.that.his.words support the view that 
he considered that there was any convention requiring 
provincial consent in existence. It 1s clear, we suggest, 
mhnat he procured the consent of the Provinces on that occasion 
am Order to avoid raising any question on the subject and as 
a measure of good politics rather than as a constitutional 
requirement. It is surely obvious that the federal govern- 
Ment would always prefer to have, as a political matter, 
Provincial approval, but the position of the federal author- 
ities as expressed in the foregoing Parliamentary exchange 


does not support the proposition that they considered that 


they were bound by any convention. 


We are aware, of course, that other 


declarations have been made upon this subject by persons of 


high political rank as well as academics of high standing. 
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Many such pronouncements were cited in argument before us. 
We do not propose to deal with them in detail. It is sufficient 
to say that many favour the existence of the convention; many 
deny its existence. Some of the authors of such statements have 
contradicted themselves on the point at different times in 

their careers. The debate on this question has been active 

and long drawn out but, in our view, has never been resolved 

in favour of the existence of the convention. The continuation 
of controversy on the subject among political and academic 
figures only adds additional weight to the contention that no 
convention of provincial consent has achieved constitutional 


recognition to.this-day: 


The amendment of 1951 had full approval 
Buom the Provincess«asedidathatsof.1964, «The: 1951 amendment 
gave power relating to old age pensions to the federal 
Parliament and the 1964 amendment was merely a supplementary 
Eaaying-up ofethelioriginaly,195ieprovisions, Insour View, they 
dealt with the same matter and can stand as only one precedent 


favouring the existence of the convention. 


After examining the amendments made since 
Confederation, and after observing that out of the twenty-two 
amendments listed above only in the case of four was unanimous 
provincial consent sought or obtained and, even after according 
special weight to those amendments relied on by the Provinces, 
we cannot agree that history justifies a conclusion that the 


Bonvention contended: forrbyethe: Provinces’ has» emerged. 


Great weight was put upon the 1940 
Unemployment Insurance Act amendment as a precedent favouring 
the existence of the convention. Despite the obtaining of 
provincial consent for the 1940 amendment, the federal govern- 
ment proceeded three years later to the completion of the 
amendment of 1943 without provincial consent and in the face 


of the strong protests of the Province of Quebec. This 
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amendment did not touch provincial powers. It dealt with the 
postponement of redistribution of Seats in the House of Commons. 
Nevertheless, it was deemed of sufficient importance by Quebec 
because its interest was particularly affected to arouse active 
opposition which was overborne by the federal government in 
procuring the amendment. Livingston, in discussing this amend- 


ment in his text, referred to above, Said ,°at tp Pet: 


But though the treatment of the 1940 
Act came dangerously near acceptance of 
the principle of unanimous consent, the 
procedure followed in 1943 destroyed all 
hope that the question had been settled. 
The 1943 amendment was for the purpose of 
postponing the redistribution of seats in 
the House of Commons until after the war. 
The redistribution was prescribed by the 
constitution (Sec.51) and it therefore 
required an Act of the British Parliament 
to postpone it. Quebec, whose population 
had increased more than that of other 
provinces, was to benefit considerably 
from the reassignment of seats and was 
loath to postpone it. But the inconven- 
ience and injustice of reorganizing the 
basis of representation in wartime 
impelled the Government to push its pro- 
posal through the House. It was intro- 
duced and defended by Mr. St. Laurent, then 
Minister of Justice, and was supported by 
both Opposition parties; the issue in the 
House was never in serious doubt. There was 
no effort on the part of the Dominion Govern- 
ment to consult the provinces, and this 
action evoked no protest except on the part 
of Quebec. This province, however, objected 
strongly to the Government's treatment of 
the matter and protests were voiced both at 
Quebec and at Ottawa. The provincial legis- 
lature passed a resolution of protest which 
the Government was requested to transmit to 
the British Government. Mackenzie King 
refused, however, replying that the matter 
concerned only the Dominion Parliament and 
not the provincial legislatures; that the 
compact theory was indefensible both in 
theory and in law; and that the British 
could not take cognizance of such a com- 
munication, since it was bound by the 
address of the Dominion Parliament. In the 
House bitter complaints were heard that the 
Government was simply ignoring the official 
protest of the Quebec legislature and that 
such high-handedness abused the constitution 
and violated the rights of the provinces. 
But the Government, secure in the support of 
the Opposition, pressed the matter to a vote 
without even replying to these protestations. 
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In summary, we observe that in the one 
hundred and fourteen years since confederation Canada has 
grown from a group of four somewhat hesitant colonies into a 
modern, independent state, vastly increased in size, power 
and wealth, and having a social and governmental structure 
unimagined in 1867. It cannot be denied that vast change has 
occurred in Dominion-Provincial relations over that period, 
Many factors have influenced this process and the amendments 
to the BNA Act -- all the amendments -- have played a signi- 
ficant part and all must receive consideration in resolving 
mis question. Only in four cases Ras full provincial consent 
been obtained and in many cases the federal government has 
proceeded with amendments in the face of active provincial 
Spposition. in~our view, 1t is unrealistic in the extrene 


to say that the convention has emerged. 


As a further support for the convention 
argument, the White Paper referred to above was cited and 
relied upon. It was asserted that the statement of principles 
set out, at page 15, being an authoritative government 
pronouncement, was decisive on the point. The summary of 


principles is set out hereunder: 


The first general principle that emerges in 
the foregoing resumé is that although an enact- 
ment by the United Kingdom is necessary to amend 
tie Breicishn North America Act, such “action, as 
taken only upon formal request from Canada. No 
Act of the United Kingdom Parliament affecting 
Canada is therefore passed unless it is requested 
and consented to by Canada. Conversely, every 
amendment requested by Canada in the past has 
been enacted. 


The second.general. prinezpie is. that,the 
Sanction of Parliament is required for a request 
to the British Farliament for an amendment to 
Phe Pritish North America Act. This principle 
Weseestablished. early in,the,histony cf yGanadacs 
constitutional amendments, and has not been 
violated since 1895. The procedure invariably 
is to seek amendments by a joint Address of the 
Canadian House of Commons and Senate to the Crown. 


The third general principle is that no amend- 
ment to Canada's Constitution will be made by 
the British Parliament merely upon the request 
of a Canadian province. A number of attempts 
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to secure such amendments have been made, but 

none has been successful. The first Such attempt 
was made as early as 1868, by a province which 

was at that time dissatisfied with the terms of 
Confederation. This was followed by other attempts 
imsl S69 ,nbeTnsand Y887in The British Government 
refused in all cases to act on provincial govern- 
ment representations on the grounds that it should 
not intervene in the affairs of Canada except at 


the request of the federal government representing 
all of Canada. 


The fourth general principle is that the 
Canadian Parliament will not request an amendment 
directly affecting federal-provincial relation- 
ships without prior consultation and agreement 
Wire Ce iprovinces./) This principle did not emerge 
as early as others but since 1907, and particu- 
pariy “since 1930, has gained increasing recog- 
nition and acceptance. The nature and the degree 
etoprovincial participation in the amending 
process, however, have not lent themselves to 
easy definition. 


hugs the hourthipranciplel which is 

stressed by «theobjecting provinces. In our view, they 
have attributed too much significance to this statement of 
the four principles. The author of the White Paper was at 
pains sto ysay., “at —page 11: 

Certain rules and principles relating 

to amending procedures have nevertheless 

developed over the years. They have 

emerged from the practices and procedures 

employed in securing various amendments 

to “the British North America Act since 

'86/7.. Thougn noe cone ttturionally binding 

tn any strict sense, they have come to be 

recognized and accepted in practice as 

part of the amendment process in Canada. 

(emphasis added) 
It would not appear that he was satisfied that the principles 
had become so well-established that they had acquired strict 
constitutional force. Furthermore, we are unable to accord 
Bomthe tourth principle the sienificance given to it by the 
Oopjecting provinces. The. first sentence pronounces strongly 
anetavour of the existence of- the convention. 1f it stopped 
there, subject to what the author had said earlier, it 
would constitute a statement of great weight. However, the 


fname sentence contradicts the first. and, in fact, cancels 


it out. By suggesting the possibility of a requirement of 
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partial provincial consent it answers Question 2 in the 
Manitoba and Newfoundland References and the conventional 
segment of Bedenaen B in the Quebec Reference against the 
Provinces. “Increasing recognition", that is ‘nantial | but 
not 'complete' recognition, is all that is claimed by the 
author of the White Paper. A convention requires universal 
recognition by the actors in a scheme and this is certainly 
so where, as here, acceptance of a convention involves the 
surrender of a power by a sovereign body said to be a party 
to the convention. Furthermore, in recognizing uncertainty 
in specifying the degree of provincial participation, wis 
denies the existence of any convention including that sug- 
gested by the Province of Saskatchewan. If there is 
difficulty in defining the degree of provincial participation, 
which there surely is, it cannot be said that any convention 
on the subject has been settled and recognized aS a consti- 
tutional condition for the making of an amendment. It is 

the veryidatticulty,ofcfixingsthesdegree, of), provincial. parti- 
Cipation which, while it remains unresolved, prevents the 
formationyordrecognition ofyany convention.,,1it robs. any. 
supposed convention of that degree of definition which is 
necessarystonaliow: fors,itsvoperation,-foreits binding- effect 
upon the= persons deemed to be bound, and it renders difficult 
if not impossible any clear discernment of a breach of the 
convention. In our view, then the fourth principle enunciated 


in the White Paper does not advance the provincial argument. 


It was also argued that Canada was formed 
Bevasiteageral union and that the existence of a legal power 
of the central government to unilaterally change the Consti- 
tution was inimical to the concept of federalism. The 
convention then, it was argued, arose out of the necessity 
to restrain such unilateral conduct and preserve the federal 
nature of Canada. In this connection, it must be acknowledged 


at once that, in a federal union, the powers and rights of 


.ot “, Sv 


oft mt { moisesup etewens ti tneemes ts 
[snotinsvnad edt bas He. 
sft tanisge sone1sisA a9dau0’ artis ai o coisa) Yo | 
sud 'latsveq': af tact ."aaks ingore qutasstanl" -eaonive 


. 


im 


ett) vd bowiels 2f aede ite 2t HOidtngozeT texsiqmas! 
fsavevinu eetiuper meitadsvaom AY Tage oxtdw sds to tod 
viaisite> et 2idz boas gmefoe & ai eresas od? ie neiateane 
\42 esvloveal noitnevaes ® to: sonetqesss ered ae sted | 
‘s:6q #94 of bise ybod ngistevee & yd teweg 8 ta; Tebasrte 
gtetreow grisiagesst ai ,etemtedttd .mefsmevnos oAt 
3% ,moitaqiatizse¢ tsiontvorq, 20 sotgeb. ot gniytioaga 


wuz 7847 gnibuloni nobstasvn0o\ yas te snasteixe aia 29 im 


193 tI tewolotedeke to santverd ede yd beras 
(ulonivotq to satgeb Sfd3 gnhigiteb ni yd lwakteg 
ne PE bine od tonnes 2£ ,ek xlevue sredr 
o> » 28 bos iwpgooet bre beltisa magd 2an tos(due ade 


abnoems ne to erie sad tot mare ibnes isaoi st 
(geab of3 gntxit to xyeiverttiEb (Ten @ 
avloestnu- 2nrcenst ti alidw .f3tdw nok ine 
{ .neidneva@d yas to. nottinaodet to 202 dem 
hjaltesb to. .astgebh jed? to nottrevaes be eoqiee 
tec FO noteTsqo 23i-+0% woitls as Yt6 eas 
brat sf bys \bawed od of bemeeb enneteq eff Me 
sstd § bo tasmarslefb teelg yne sidfteeogme rom’ 
bering 

titg dixthlad g3 fens ,wsty to al nod se 


& isfsqivovg ad? sonevbe toa ze90b -veqged sail 
‘ oF: 


po shane) ted? beugors gals 28 41 


ese] s 6 aoneterxs ois tari brag woinu levabs! 


‘a ij 
21105 ant ogress yliierstselinu oF Ingmar ovog [gtiAs2. a 


ee nia 
AT -metlexshat to $q92n02 gaz ot ‘teziminé ayy 


pesteon sit, to 1a $2016 haveey, 26W $i mada. 


J aes 
shel ad? ovteaestaq baw taubmo2 feresetiow dave a 3 
i a 9% ad Le 1é ; 


yOelVHGORASS Sd Sasi DF N09 399nK09 elds ft]  -Bbsmed 
y, 4 eer ak i : 


to etdgit bre one, ont , okay ha mt, ota 


fat 


each of the two levels of government must be protected from 
the assault of the other. The whole history of constitu- 
tional law and constitutional litigation in Canada since 
Confederation has been concerned with this Vital question. We 
are asked to say whether the need for the preservation of 

the principles of Canadian federalism dictates the necessity 
for a convention, requiring consent from the Provinces as 

a condition of the exercise by the federal government of its 
legal powers, to procure amendment to the Canadian Constitu- 
tion. If the convention requires only partial consent, as 

is contended by Saskatchewan, it is difficult to see how the 
federal concept is thereby protected for, while those pro- 
vinces favouring amendment would be pleased, those TELUSei¢ 
consent could claim coercion. If unanimous consent is 
required (as contended by the other objecting provinces), 
while it may be said that in general terms the concept of 
federalism would be protected it would only be by overlooking 
the special nature of Canadian federalism that this protec- 
tion would be achieved. The BNA Act has not created a 
perfect or ideal federal state. Its provisions have accorded 
a measure of paramountcy to the federal Parliament. Certainly 
this has been done in a more marked degree in Canada than in 
many other federal states. For example, one need only look 

fo the power of meservation and disallowance of provincial 
enactments; the power to declare works in a province to be 
for the benefit of all Canada and to place them under federal 
Teculatory .control; the wide powers to legislate generally 
for the peace, order and good government of Canada as a 
whole; the power to enact the criminal law of the entire 
country; the power to create and admit provinces out of 
existing territories and, as well, the paramountcy accorded 
federal legislation. Le eis ethas specialimnatunegos 

Canadian federalism which deprives the federalism argument 


described above of its force. This is particularly true 
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when it involves the final settlement of Canadian constitu- 
tional affairs with an external government, the federal 
authority being the sole conduit for communication between 
Canada and the Sovereign and Canada alone having the power 
to deal in external matters. We therefore reject the 
argument that the preservation of the principles of Canadian 
federalism requires the recognition of the convention 


asserted before us. 


While it may not be necessary to do so 
in dealing with Question 2, we feel obliged to make a further 
comment related to the federalism argument. It was argued 
that the federal authorities were assuming a power to act 
without restraint in disregard of provincial wishes which 
could go so far as to convert Canada into a unitary state 
by means of a majority vote in the Houses of Parliament. A 
few words will suffice to lay that argument at rest. What 
is before the Court is the task of answering the questions 
Poseumin three rererences. “AS has been pointed out, the 
Courtecan do=nermore than that. The questions all deal iwath 
the constitutional validity of precise proposals for 
constitutional amendment and they form the complete subject- 
Matter of the Court's inquiry and our comments must be made 
With Trererence to then. ltelrs’ Not. for “the Couretoee sree 
views on the wisdom or lack of wisdom of these proposals. 

We are concerned solely with their ‘consti tutiona laity ae 1 
Waewo or the fact that the unitary argument. has been raised, 
however, it should be noted, in our view, that the federal 
constitutional proposals, which preserve a federal state 
without disturbing the distribution or balance of power, 
would create an amending formula which would enshrine 
Provincial rights on the question of amendments on a secure, 
legal and constitutional footing, and would extinguish, as 
well, any presently existing power on the part of the 


federal Parliament to act unilaterally in constitutional 
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matters. In so doing, it may be said that the Parliamentary 
resolution here under examination does not, save for the 
enactment of the Charter of Rights, which Circumscribes the 
legislative powers of both the federal and provincial 
Legislatures, truly amend the Canadian Constitution.) 1ts 
effect is to complete the formation of an incomplete consti- 
tution by supplying its present deficiency, zt.e. an amending 
formula, which will enable the Constitution to be amended in 
Canada as befits a sovereign state. We are not here faced 
with an action which in any way has the effect of transforming 
this federal union into a unitary state. The tn terrorem 


argument raising the spectre of a unitary state has no Validity. 


For the above reasons we answer the 


questions posed in the three References as follows: 
Manitoba and Newfoundland References: 
Question 2: No 


WUE ve GCunche rence 


Question B (_1i): Yes 


(21) Yes 
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COUR SUPREME DU CANADA 


DANS L'AFFAIRE de la Loi relative 4a l'expédition 
des décisions provinciales d'ordre constitutionnel 
et autres, L.R.M. 1970, chap. C-180 


DANS L'AFFAIRE d'un Renvoi y relatif par le 
lieutenant-gouverneur en conseil A la Cour d'appel 
du Manitoba, pour examen et audition, de questions 
concernant la modification de la Constitution 

du Canada, conformément au décret N° 1020/80 


LE PROCUREUR GENERAL DU MANITOBA 
(Appelant) 


- et - 


LE PROCUREUR GENERAL DU QUEBEC 
LE PROCUREUR GENERAL DE LA NOUVELLE-E£COSSE 
LE PROCUREUR GENERAL DE LA COLOMBIE-BRITANNIQUE 
LE PROCUREUR GENERAL DE L'fLE-DU-PRINCE-E£DOUARD 
LE PROCUREUR GENERAL DE LA SASKATCHEWAN 
LE PROCUREUR GENERAL DE L'ALBERTA 
LE PROCUREUR GENERAL DE TERRE-NEUVE 
FOUR NATIONS CONFEDERACY INC. 
(Intervenants) 


LE PROCUREUR GENERAL DU CANADA 
(Intimé) 


- et - 


LE PROCUREUR GENERAL DE L'ONTARIO 
LE PROCUREUR GENERAL DU NOUVEAU-BRUNSWICK 
(Intervenants) 


DANS L'AFFAIRE de l'article 6 de la Judicature 
SCigntnoeNnx 2970;,,chap.)187metemodificatrons; 


ET DANS L'AFFAIRE d'un Renvoi par le lieutenant- 
gouverneur en conseil concernant l'effet et la 
validité des modifications de la Constitution 

du Canada telles que demandées par le "Projet 

de résolution portant adresse commune 4 

Sa Majesté la Reine relativement 4 la 
Constitution du Canada" 


LE PROCUREUR GENERAL DU CANADA 
(Appellant) 
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- et - 


LE PROCUREUR GENERAL DE L'ONTARIO 
LE PROCUREUR GENERAL DU NOUVEAU-BRUNSWICK 
7 (Intervenants) 


LE PROCUREUR GENERAL DE TERRE-NEUVE 
(Intime) 


-et- 


LE PROCUREUR GENERAL DU QUEBEC 
LE PROCUREUR GENERAL DE LA NOUVELLE-ECOSSE 
LE PROCUREUR GENERAL DU MANITOBA 
LE PROCUREUR GENERAL DE LA COLOMBIE-BRITANNIQUE 
LE PROCUREUR GENERAL DE L'ILE-DU-PRINCE-EDOUARD 
LE PROCUREUR GENERAL DE LA SASKATCHEWAN 
LE PROCUREUR GENERAL DE L'ALBERTA 
FOUR NATIONS CONFEDERACY INC. 
(Intervenants) 


ET DANS L'AFFAIRE d'un Renvoi &@ la Cour d'‘appel 

du Québec relatif a un projet de résolution portant 
adresse commune a Sa Majesté la Reine concernant 

la Constitution du Canada 


22 £UNSettsS sss OC_LhL Eo Se 


LE PROCUREUR GENERAL DU QUEBEC 
(Appelant/Intimé) 


- et - 


LE PROCUREUR GENERAL DU CANADA 
(Intimé/Appelant) 


LE PROCUREUR GENERAL DE LA NOUVELLE-ECOSSE 

LE PROCUREUR GENERAL DU MANITOBA 

LE PROCUREUR GENERAL DE LA COLOMBIE-BRITANNIQUE 
LE PROCUREUR GENERAL DE L' 7LE-DU-PRINCE-EDOUARD 
LE PROCUREUR GENERAL DE LA SASKATCHEWAN 

LE PROCUREUR GENERAL DE L'ALBERTA 

LE PROCUREUR GENERAL DE TERRE-NEUVE 

FOUR NATIONS CONFEDERACY INC. 


FOUR NATIONS CONF EDERS* <2 
(Intervenants appuyant le 


Procureur général du Québec) 
- et - 


LE PROCUREUR GENERAL DE L'ONTARIO 


LE PROCUREUR GENERAL DU NOUVEAU-BRUNSWICK 
(Intervenants appuyant le 


Procureur général du Canada) 
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CORAM: Le Juge en chef et les juges Martland, Ritchie, 
Dickson, Beetz, Estey, McIntyre, Chouinard et Lamer 


LE JUGE EN CHEF et LES JUGES ESTEY et McINTYRE 


Ces motifs visent seulement la question 2 des renvois 
du Manitoba et de Terre-Neuve et la partie conventionnelle de 
la question B du renvoi du Québec. Notre opinion sur les 
autres questions soulevées dans les trois renvois est exprimée 
dans un autre jugement. Comme nous l'expliquerons plus loin, 
les questions examinées dans ces motifs ne soulévent aucun 
point de droit et normalement la Cour n'entreprendrait pas d'y 
répondre car il n'entre pas dans ses fonctions d'aller au-dela 
des déterminations juridiques. Mais du fait de la nature 
inhabituelle de ces renvois et du fait que les points soulevés 
par les questions dont nous sommes saisis ont &té assez 
longuement plaidés devant la Cour et qu'ils font l'objet des 
motifs de la majorité auxquels, avec les plus grands égards, 
nous ne pouvons souscrire, nous estimons devoir répondre aux 


questions nonobstant leur nature non juridique. 


La question 2 des renvois du Manitoba et de Terre- 


Neuve est formulée en ces termes: 


2. Y a-t-il une convention constitutionnelle aux termes 
de laquelle la Chambre des communes et le Sénat du 
Canada ne peuvent, sans le consentement préalable des 
provinces, demander a Sa Majesté la Reine de déposer 
devant le Parlement du Royaume-Uni de Grande-Bretagne 
et d'Irlande du Nord un projet de modification de la 
Constitution du Canada qui a un effet sur les 
relations fédérales-provinciales ou les pouvoirs, les 
droits ou les priviléges que la Constitution du 
Canada accorde ou garantit aux provinces, a leurs 
législatures ou 4 leurs gouvernements? 


La méme question découle de la formulation de la - 


question B du renvoi du Québec: 
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B. La constitution canadienne habilite-t-elle, 
soit par statut, convention ou autrement, le 
Sénat et la Chambre des communes du Canada i 
faire modifier la constitution canadienne sans 
l'assentiment des provinces et malgré l'objec- 


tion de plusieurs d'entre elles de facon a 
porter atteinte: 


ei) a l'autorité législative des législatures 
provinciales en vertu de la constitution 
canadienne? 

(ii) au statut ou réle des législatures ou 


gouvernements provinciaux au sein de la 
fédération canadienne? 


Il faut souligner dés maintenant que la convention 
mentionnée dans ces questions et défendue par toutes les 
provinces opposées au projet, a l'exception de la Saskatchewan, 
est une convention constitutionnelle selon laquelle, avant que 
les deux chambres du Parlement canadien ne demandent 4 Sa 
Majesté la Reine de déposer devant le Parlement du Royaume-Uni 
un projet de modification de la Constitution du Canada qui a un 
effet sur les relations fédérales-provinciales, il faut obtenir 
le consentement des provinces. I1 ressort clairement de la 
formulation des questions et des plaidoiries que le consente- 
ment visé est celui de toutes les provinces. C'est donc a 
cette question qu'il faut répondre dans cette partie des 
renvois. Une réponse affirmative reviendrait 4 déclarer exis- 
tante une convention qui exige le consentement de toutes les 
provinces alors qu'une réponse négative en nierait évidemment 
l'existence. La Cour n'a aucune autre option car, dans un 
renvoi de cette nature, elle ne peut répondre qu'aux questions 
soumises et ne peut évoquer de son propre chef des questions 


gui conduiraient &a des réponses non sollicitées: voir Renvoi 


relatif A la Cour de Magistrat de Québec, fI965 1 RC. os 
(aux pp. 779 et 780); Lord's Day Alliance of Canada v. 
Attorney-General for Manitoba, [1925], A.C... 3843.) CL ACLOrnev= 
General For The Province of Ontario v. Attorney-General For The 


Dominion Of Canada and Another, [1912] Asc --5/i,eb. Renvore 


Waters and Water-Powers, [1929] R.C.S. 200, 
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Dans l'affaire Lord's Day Alliance, la situation a 


été exprim&ée succinctement par lord Blanesburgh, aux pp. 388 


sove? Tl’ ait? 


[TRADUCTION] I1 faut souligner que chacune 
de ces questions vise un état de chose qui 
découle de la nouvelle loi diment mise en 
vigueur. Le lieutenant-gouverneur en conseil 
veut €6tre informé de la légalité des excursions 
auxquelles il se réf@ére, seulement en Supposant 
que cette loi est entrée en vigueur, et on ne 
défend aucunement la question de leur légalité 
en dehors de la Loi. Toutefois, les appelants 
Ont demandé avec insistance A leurs Seigneuries 
d'analyser et de trancher 1l'argument que ces 
excursions sont légales au Manitoba tout a fait 
indépendamment de la Loi, d'autant que certains 
des savants juges de la Cour d'appel en 1l'espéce 
avaient exprimé cette opinion gu'annongait une 
décision antérieure de la méme cour. 


Leurs Seigneuries s'abstiendront de suivre 
ce chemin pour une raison majeure qu'ils 
choisissent parmi plusieurs autres qui pour- 
raient justifier une réserve en l'espéce. 


Les lois qui autorisent l'exécutif du gou- 
vernement, qu'il s'agisse de celui du Dominion 
du Canada ou d'une province canadienne, a 
demander par une requéte directe a la Cour de 
répondre a une question tant de fait que de 
droit, bien qu'elle reléve de la compétence des 
législatures respectives, impose un devoir nou- 
veau dont la Cour doit s‘acquitter mais sans 
l'élargir: voir Attorney-General for Ontario 
v. Attorney-General for Canada, [[1912] A.C. 
571.) Il est plus que normalement opportun dans 
les cas de ces renvois qu'un tribunal s'abs- 
tienne de traiter de questions autres que celles 
gui lui sont déférées en termes exprés et leurs 
Seigneuries en l'esp@éce suivront cette régle. 


et 


Lorsqu'il y a ambiguité ou que les questions sont formulées en 


des termes si généraux qu'une réponse précise est difficile ou 


impossible a donner, le tribunal peut qualifier les réponses, 


répondre en termes généraux ou refuser de répondre: voir le 


Renvoi: 


Waters and Water-Powers, précité. Aucune 


considération de ce genre ne s'applique en l‘tespéce. Les 


questions soumises 4 la Cour ne sont pas ambigues. 


2 des renvois du Manitoba et de Terre-Neuve parle sans 


. Lh 
restriction du "consentement ... des provinces’. 


du renvoi du Québec utilise les termes "l'assentiment des 


La question 


La question B 
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provinces", €galement sans restriction. Les expressions "des 
provinces" ou "les provinces du Canada" dans ce contexte ou 
dans l'usage général signifie en francais courant toutes les 
provinces du Canada et notre examen de la question doit se 
faire sur cette base. La Cour ne serait a notre avis pas jus- 
tifiée de retoucher les questions pour leur donner un sens qui 
n'est pas clairement exprimé. Selon l'usage ordinaire, ces 
expressions signifient chague province. Cela connote & son 
tour toutes les provinces. I1 en est ainsi parce que la 
question présume que toutes les provinces sont sur un pied 
d'égalité pour ce qui est de leur situation constitutionnelle 
respective. Il n'est pas vraiment possible de soutenir que 
l‘emploi répété de l'expression "chambres du Parlement" dans le 
dossier soumis 4 cette Cour dans ces pourvois pourrait 
Signifier l'une ou l'autre ou une seule des chambres du 
Parlement; en d'autres termes, si le consentement des chambres 
du Parlement était requis par la loi, cela ne saurait 
comprendre la possibilité que le consentement d'une des 
chambres du Parlement suffise. Il en est de méme des questions 


gui nous sont soumises. 


Qu'est-ce qu'une convention et, en particulier, une 
convention constitutionnelle? Quoique nos réponses 4 la ques- 
tion 2 des renvois du Manitoba et de Terre-Neuve et 4 la ques- 
tion B du renvoi du Québec différent de celles de la majorité 
de la Cour, nous sommes d'accord avec la plus grande partie de 
l'analyse de la nature générale des conventions constitution- 
nelles faites dans les motifs de jugement de la majorité que 
nous avons eu l'avantage de lire. Nous souscrivons également 
au passage des motifs de jugement du juge en chef Freedman du 
Manitoba dans le renvoi du Manitoba, approuvé et cité par la 
Majorité.: Nous ne sommes toutefois pas d'accord avec la 
proposition que l'on peut qualifier d'inconstitutionnel au sens 


° * ° ° ] ‘ 
strict ou juridique le non-respect d'une convention, ou que son 
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respect pourrait &tre de quelque fagon une exigence constitu- 
tionnelle au sens de la question 3 des renvois du Manitoba et 
de Terre-Neuve. Dans un &tat fédéral od la Ccaractéristique 
essentielle de la Constitution doit @étre la répartition des 
pouvoirs entre les deux ordres de gouvernement, chacun étant 
souverain dans sa propre sphére législative, constitutionnalité 
et légalité doivent étre Synonymes et les régles convention- 
nelles recevront une importance moindre que celle qu'elles 
peuvent avoir dans un &tat unitaire comme le Royaume-Uni. Au 
risque d'une répétition indue, il faut A nouveau souligner 
qu'on doit distinguer le régime ma Rae eo dans un état 
unitaire et les pratiques des entités politiques nationales et 
régionales d'un état fédéral d'une part, du droit constitu- 
tionnel d'un état fédéral d'autre part. Ce droit ne peut avoir 
des origines coutumiéres ou informelles, mais il doit découler 
d'un texte en bonne et due forme qui est la source de 1l'auto- 
rité, l'autorité légale, qui permet aux entités centrales et 


régionales de fonctionner et d'exercer leurs pouvoirs. 


La Constitution du Canada, comme le souligne la 
Majorité, n'est écrite qu'en partie, c'est-a-dire consacrée par 
des textes législatifs qui ont force de loi et qui comprennent 
Outre l'Acte de 1]'Amérique du Nord Britannigque (ci-aprés appelé 
1'A.A.N.B.), les autres textes de lois 6numérés dans les motifs 
de la majorité. Une autre partie de la Constitution, et 
RM aitieurs des plus importante, est formée de la coutume et de 
l'usage, qui ont adopté en grande partie les pratiques du 
Parlement du Royaume-Uni en les adaptant 4 la nature fédérale 
Ide ce pays. Avec le temps, ceux-ci ont €volué pour former avec 


les lois mentionnées ci-dessus et certaines régles de common 
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law une constitution pour le Canada. Cette Constitution repose 
donc sur des lois et des r@égles de common law qui disent le 
droit et ont force de loi, et des coutumes, usages et 
conventions €laborés en sciences politiques qui, sans avoir 
force de loi en ce sens qu'il existe un mécanisme juridique 
d'application ou une sanction légale de leur violation, forment 


un 61ément vital de la Constitution sans lequel elle serait 


incompléte et incapable d'atteindre son but. 


Comme le souligne la majorité, il existe une diffé- 
rence fondamentale entre les r@égles de droit (c'est-a-dire 
celles tirées de la loi et de la common law) de la Constitution 
et les régles conventionnelles: alors qu'une violation des 
régles de droit, qu'elles soient de nature législative ou de 
common law, a des conséquences juridiques puisque les tribunaux 
la réprimeront, aucune sanction de ce genre n'existe pour la 
violation ou le non-respect des régles conventionnelles. Pour 
que les conventions constitutionnelles soient respectées, il 
faut que les acteurs qu'elles sont censées lier acceptent 
l'obligation de s'y conformer. Lorsque cette considération est 
insuffisante pour en forcer le respect, aucun tribunal ne peut 
donner juridiquement effet & la convention. la sanction du 
non-respect d'une convention est politique en ce sens que le 
mépris d'une convention peut conduire a une défaite politique, 
3 la perte d'un poste ou &@ d'autres conséquences politiques, 
mais les tribunaux ne pourront en tenir compte puisqu'ils sont 
limités aux questions de droit seulement. Toutefois, les 
tribunaux peuvent reconnaitre l'existence de conventions et 
c'est ce qu'on nous demande de faire en répondant aux 


questions. La réponse, qu'elle soit affirmative ou négative, 
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peut 6tre sans effet juridique et les tribunaux n'imposeront ni 
n'annuleront des actes conformes au droit méme s'ils sont en 
contradiction directe avec des conventions bien établies. On 
trouve l'un des multiples exemples de l'application de ce 
principe dans l'arrét Stella Madzimbamuto and Desmond William 
Lardner-Burke and Frederick Philip George, [1969] 1 A.C. 645. 
Une simple convention ne peut conférer pareil pouvoir a l'un ou 
l'autre ordre de gouvernement. Une convention canadienne 
pourrait seulement avoir un effet négatif, c'est-a-dire limiter 
l'exercice de ce pouvoir. Toutefois aucune pratique limitative 
ne peut avoir pour effet de faire perdre ce pouvoir s'il existe 


en droit. 


Il existe différentes sortes de conventions et 
d'usages, mais en l'espéce il s'agit seulement de ce qu'on peut 
appeler les conventions "constitutionnelles" ou régles de la 
Constitution. Le professeur Dicey les décrit dans la dixiéme 
Edition de son ouvrage, Law Of The Constitution, aux pp. 23 et 


24 dans le passage suivant: 


[TRADUCTION] Il existe un groupe de régles 
qui sont au sens le plus strict des "régles de 
droit" puisque ce sont des régles auxquelles 
(qu'elles soient écrites ou non, sous forme de 
lois ou dérivant d'une masse de coutume, de 
tradition ou de maximes judiciaires comme la 
common law) les tribunaux donnent effet; ces 
regles constituent "le droit constitutionnel" au 
sens propre de cette expression et, pour les 
distinguer, on peut les qualifier collectivement 
de "r&€gles de la constitution". 


L'autre groupe de régles est formé des 
conventions, des arrangements, des habitudes ou 
pratiques qui, quoiqu'ils puissent régir la 
conduite des nombreux tenants du pouvoir 
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souverain, du Gouvernement ou d'autres 
fonctionnaires, ne constituent aucunement en 
réalité des régles de droit puisque les 
tribunaux n'y donnent pas effet. Pour la 
distinguer, On peut qualifier cette partie du 
droit constitutionnel de "convention de la 
constitution" ou de moralité constitutionnelle. 


Plus loin 4 la p. 27, aprés une discussion d'exemples tirés de 


la pratique anglaise, il dit: 


[TRADUCTION] ... Aux termes de la constitution 
anglaise, elles ont un point commun: aucune 
n'est une "régle de droit" au sens véritable de 
ce mot, car aucun tribunal ne pourrait prendre 
connaissance de sa violation. 


Pe plus LO, auxe pp... 30..ets 3 l,od1 -ajoute: 


[TRADUCTION] I1 [l'avocat ou le professeur 
de droit] n'a pas a s'intéresser directement aux 
conventions ou aux arrangements. Ils varient 
d'une génération 4 l'autre et presque d'une 
année 4 l'autre. La question de savoir si un 
Gouvernement défait aux @élections devrait 
démissionner le jour du résultat de 1'élection 
Ou peut a bon droit conserver son poste jusqu'da 
une défaite au Parlement, est ou peut 6tre une 
question d'importance pratique. Les opinions 
Sur ce point qui ont cours aujourd'hui différent 
(dit-on) des opinions ou perceptions qui avaient 
cours voici trente ans et sont possiblement 
différentes de celles qui auront cours dans dix 
ans d'ici. Des précédents de poids et de 
solides autorités sont cités des deux cétés sur 
cette question &épineuse; les dicta ou la 
pratique de Russell et Peel peuvent é6étre opposés 
A ceux de Beaconsfield et Gladstone. Toutefois, 
il ne s'agit pas d'une matiére juridique mais 
politique et ni l'avocat ni la classe du 
professeur de droit ne doit s'en inquiéter. 

S'il doit se pencher sur le sujet, c'est 
seulement dans la mesure od on peut lui demander 
de montrer quelle est la relation (le cas 
6chéant) entre les conventions de la 
constitution et le droit constitutionnel. 


Ce point de vue est celui des auteurs canadiens tel le 
professeur Peter W. Hogg dans Constitutional Law of Canada qui 


traite de la question en ces termes 4 la p. 7: 
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A la page 


[TRADUCTION] Les conventions sont des 
régles de la constitution auxquelles les tribu- 
naux ne donnent pas effet. Comme les tribunaux 
ne leur donnent pas effet, on les consid@re au 
mieux comme des régles non juridiques, mais 
€tant donné qu'elles régissent en fait les méca- 
nismes de la constitution, elles jouent un réle 
important pour le constitutionnaliste. Les con- 
ventions prescrivent effectivement la fagon dont 
les pouvoirs seront exercés. Certaines conven- 
tions transférent le pouvoir réel d'un détenteur 
légitime 4 une autre instance. D'autres conven- 
tions limitent un pouvoir apparemment vaste ou 
meme prescrivent qu'un pouvoir donné ne sera pas 
exercé du tout. 


S. Vh dats 


[TRADUCTION] Si un personnage officiel 
enfreint une convention, il est alors habituel, 
en particulier au Royaume-Uni, de qualifier 
l'acte ou l'omission d'"inconstitutionnel". 

Mais il faut distinguer soigneusement l'utilisa- 
tion du terme inconstitutionnel du cas ou une 
régle juridique de la constitution a été en- 
freinte. Lorsque l'inconstitutionnalité découle 
d'une violation du droit, le prétendu acte est 
normalement nul et il existe un recours devant 
les tribunaux. Mais lorsque "l'inconstitution- 
nalité" découle simplement d'une violation de 
convention, la loi n'a pas été violée et il 
n'existe aucun remé@éde en droit. Si un tribunal 
accordait effectivement un redressement pour une 
violation de convention, par exemple, en décla- 
rant valide une loi adoptée pour le Canada par 
le Parlement du Royaume-Uni sans la demande ni 
le consentement du Canada ou en ordonnant au 
gouverneur général contre sa volonté de donner 
sa Sanction &4 un projet de loi passé par les 
deux chambres du Parlement, nous devrions alors 
changer notre vocabulaire et décrire la régle 
gue l'on croyait étre une convention comme une 
régle de common law. En d'autres termes, une 
décision judiciaire pourrait avoir l'effet de 
transformer une régle conventionnelle en une 
régle de droit. Une convention peut également 
€tre transformée en régle de droit en devenant 
une loi. 


Il convient de souligner que, selon les propos du 


professeur Hogg dans la citation précédente, une décision judi- 


ciaire pourrait transformer une régle conventionnelle en une 
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régle de droit, comme pourrait le faire l'adoption d'une con- 
vention sous forme de loi. Il est indubitable gu'une loi, qui 
incorporerait les termes d'une convention, pourrait créer du 
droit positif mais, 4 notre avis, il n'appartient pas aux tri- 
bunaux d'élever une convention au rang de principe juridique. 
Comme on le dit ci-dessus, les tribunaux peuvent reconnaitre 
l'existence des conventions dans leur propre domaine. C'est 
tout ce que l'on peut &@ bon droit demander &a la Cour dans sa 
réponse a la question 2 des renvois du Manitoba et de Terre- 
Neuve et a4 la partie conventionnelle de la question B du renvoi 
du Québec: une réponse de la Cour qui reconnaisse l'existence 
de la convention ou qui la nie. Si la Cour postulait d'autres 
conventions qui exigent moins que le consentement unanime des 
provinces aux modifications constitutionnelles, elle excéderait 
le cadre des renvois et ce faisant, elle répondrait a4 une ques- 
tion que les renvois ne posent pas. Cela reviendrait en fait 4 
établir par déclaration judiciaire une formule de modification 
de la Constitution canadienne qui, en plus d'excéder le pouvoir 
déclaratoire de la Cour, puisqu'il ne s'agit pas d'une question 
posée par les renvois soumis 4 la Cour, serait incompléte car 
elle ne préciserait pas l'étendue ou le pourcentage de consen- 
tement provincial nécessaire. En outre, toutes les provinces, 
& l'exception de la Saskatchewan, s'y opposent: les provinces 
favorables 4 la position du Parlement fédéral, l'Ontario et le 
Nouveau-Brunswick, parce que selon elles il n'existe pas de 
convention, et celles opposées 4 la position fédérale, le 
Québec, la Nouvelle-Ecosse, 1'fle-du-Prince-Edouard, le 
Manitoba, l'Alberta et la Colombie-Britannique, parce que selon 
elles la participation provinciale est déja fixée par ce qu'on 


peut appeler "la régle de l'unanimité". 


Quoigque fréquemment non écrites, les conventions 


peuvent néanmoins étre consignées par écrit. Elles peuvent 
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découler d'une entente précise entre les parties liées ou, ce 
qui est plus habituel, elles peuvent découler de la pratique et 
de l'usage. Il est également vrai que des conventions peuvent 
devenir des régles de droit mais, Aa notre avis, il faudrait 
pour ce faire une démarche juridique en bonne et due forme, 
telle l'adoption d'une loi. Le Statut de Westminster de 1931 
offre un exemple de la promulgation législative de conventions 
relatives aux relations constitutionnelles entre le Royaume-Uni 
et les différents Dominions. Quelle que soit l'origine d'une 
convention, la condition essentielle de sa reconnaissance est 
que les parties en cause se considérent liées par elle. 

Quoique de par sa nature méme, une convention manque souvent de 
précision et de clarté dans l'expression d'une régle de droit, 
on doit pouvoir la reconnaitre, la connaitre et la comprendre 
avec suffisamment de clarté pour pouvoir s'y conformer et 
immédiatement discerner son non-respect. Elle doit également 


jouer un rdéle constitutionnel nécessaire. 


La Constitution canadienne comprend plusieurs conven- 
tions de ce genre et bien que selon les 6époques elles aient pu 
prendre différentes formes, que l'on puisse noter des change- 
ments et une 6volution et gu'indubitablement il s'agisse d'un 
processus continu, on leur reconnait néanmoins le statut de 
régles ou conventions de la Constitution canadienne, connues et 
suivies & une époque donnée dans les affaires canadiennes. 
Comme les motifs de la majorité le soulignent, il y a de nom- 
breux exemples. La régle générale suivant laquelle le gouver- 
neur général agira seulement sur l'avis du premier ministre est 
purement conventionnelle et ne découle d'aucun texte légis- 
latif. Entre dans la méme catégorie la régle voulant qu'aprés 
une @lection générale, le gouverneur général demande au chef du 
parti qui réunit le plus grand nombre de siéges de former un 


gouvernement. La régle du gouvernement responsable, savoir 
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qu'un gouvernement qui perd la confiance de la Chambre des 
communes doit démissionner de lui-méme ou en obtenir la 
dissolution, les principes généraux de la r&€gle de la majorité 
et du gouvernement responsable qui sous-tendent les travaux 
quotidiens des institutions de l'exécutif et du législatif de 
chaque ordre de gouvernement et un assortiment d'autres 
arrangements conventionnels peuvent servir d'illustrations. 

Ces régles ont une origine historique et ont 1ié, et lient 
toujours, les acteurs sur la scéne constitutionnelle canadienne 
depuis des générations. Nul ne peut douter qu'elles soient en 
vigueur ni qu‘elles existent vraiment en tant que force 
opérante de la Constitution canadienne. Elles sont néanmoins 
conventionnelles et donc distinctes des régles purement 
juridiques. On les observe sans hésiter parce que toutes les 
parties en cause reconnaissent leur existence et acceptent de 
les observer, se considérant liées par elles. Méme si, comme 
le dit la majorité de la Cour, cela peut surprendre beaucoup de 
Canadiens, ces conventions n'ont aucune force juridique. En 
bref, il’ s'agit du produit de l'expérience politique dont 
l'adoption permet au processus politique de fonctionner d'une 


facon acceptable pour la collectivité. 


Ce sont alors des conventions @établies. Elles sont 
définies, compréhensibles et comprises. Leur acceptation est 
incontestée non seulement de la part des acteurs sur la scéne 
politique, mais aussi du grand public. Peut~-on dire qu'il 
s'est créé une convention aussi bien définie et acceptée sur la 
question de la participation provinciale A la modification de 
la Constitution canadienne? C'est 4 la lumiére de cette compa- 


raison que l'on doit examiner l'existence d'une présumée 
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convention constitutionnelle. A notre avis, il est tout a fait 
clair que la réponse doit étre négative. L'&étendue de la 
participation provinciale aux modifications constitutionnelles 
constitue un sujet de controverse permanente dans la vie 
politique canadienne depuis des générations. A notre avis, on 
ne peut affirmer qu'un point de vue sur le sujet est devenu si 
clair et si largement accepté qu'il constitue une convention 
constitutionnelle. I1 faut remarquer qu'il existe une diffé- 
rence fondamentale entre la convention selon le concept de 
Dicey et la convention que certaines provinces soutiennent en 
l'espéce. La convention de Dicey se rapporte a l'activité des 
individus et des institutions dans une démocratie parlementaire 
de type unitaire. Elle ne restreint ni ne limite l'autorité ou 
la souveraineté du Parlement ou de la Couronne. La convention 
que l'on cherche a4 faire valoir en l'espéce, tronquerait 
l'activité de l'exécutif et du législatif au niveau fédéral. 
Ceci imposerait une limite 4 un corps lui-méme souverain au 
sein de la Constitution. I1 est manifeste que la 
reconnaissance de pareille convention, méme dans le domaine 
politique et non juridique, exigerait de la part de l'entité 
souveraine qui serait ainsi liée un acquiescement clair et non 
simplement une affirmation de la majorité des bénéficiaires de 


cette convention, les entités provinciales souveraines. 


Un examen de l'expérience canadienne depuis la Confé- 
dération, tout en gardant a l'esprit les considérations &non- 
cées ci-dessus, vient appuyer notre conclusion sur ce point. 

On peut faire observer a ce stade qu'au cours des plaidoiries 
devant cette Cour, nul n'a suggéré qu'il existait actuellement 


une procédure de modification autre que les adresses des deux 
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chambres du Parlement 4 Sa Majesté la Reine. Ona fait valoir 


toutefois qu'il s'agissait seulement d'une €tape de procédure 
et qu'avant que le Parlement puisse l'entreprendre, il fallait 
obtenir le consentement des provinces. I1 faut donc nous 
arréter 4 la fréquence avec laquelle le consentement provincial 
a 6té obtenu ou omis, aux circonstances dans lesquelles on l'a 
cherché ou non, 4 la nature des modifications en cause et a 
l‘'attitude provinciale 4 cet @égard. Comme il ressort d'autres 
motifs exposés dans ces renvois, ici et par les autres cours, 
il y a eu quelque vingt-deux modifications de 1'A.A.N.B. depuis 
la Confédération. Un @noncé bref de chaque modification est 
repris ci-dessous pour plus de commodité; ils sont tirés de la 
publication gouvernementale ci-aprés appelée le Livre blanc et 
intitulée "Modifications de la Constitution du Canada", publiée 
en 1965 sous l'autorité de l'honorable Guy Favreau, ministre 


fédéral de la Justice: 


(1) L'Acte de la Terre de Rupert de 1868 autorisa le 
Canada a acquérir les droits de la Compagnie de 


la baie d'Hudson sur la Terre de Rupert et le 
Territoire du Nord-Ouest. I1 prévoyait aussi 
que la Couronne, sur présentation d'adresses de 
la part des chambres du Parlement du Canada, 
pourrait déclarer que le territoire ferait 
partie du Canada, et que le Parlement du Canada 
pourrait faire des lois pour y assurer la paix, 
l'ordre et le bon gouvernement. 


(2) L'Acte de 1'Amérigue du Nord britannique de 1871 
ratifia l'Acte du Manitoba adopté par le 
Parlement du Canada en 1870, qui créait la 
province du Manitoba et lui donnait une 
constitution semblable 4 celles des autres 
provinces. De plus, 1'Acte conférait au 
Parlement du Canada le pouvoir d'ériger de 
nouvelles provinces dans n'importe quel 
territoire canadien non compris alors dans une 
province, de modifier les limites de toute 
province (avec l'accord de sa Législature) et de 
pourvoir a l'administration, la paix, 1 _ordre st 
le bon gouvernement de tout territoire non 
compris dans une province. 
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(3) 


(4) 


(5) 


(6) 


(if) 


(10) 


(iis 


Cie) 


L'Acte du Parlement du Canada de 1875 modifia 
l'article 18 de l'Acte de 1l'Amérique du Nord 
britannique ‘de 1867, qui @énonce les priviléges, 


immunités et pouvoirs de chacune des chambres du 
Parlement. 


L'Acte de 1'Amérique du Nord britannique de 1886 
autorisa le Parlement du Canada a pourvoir a la 


représentation au Sénat et a la Chambre des 


Communes de tout territoire non compris dans une 
province. 


La Loi de 1893 sur la revision du droit 
statutaire abrogea certaines dispositions 
périmées de l'Acte de 1867. 


L'Acte concernant l'Orateur canadien (nomination 
d'un suppléant) de 1895 confirma une loi du 
Parlement du Canada qui permet la nomination 
d'un orateur suppléant au Sénat. 


LD Acte de I*Amerique’ du Nordmbritanniquerdes 1907 
6tablit une nouvelle échelle de subventions 
financiéres aux provinces en remplacement de 
celles qui sont prévues 4 l'article 118 de 
l'Acte de l'Amérique du Nord britannique de 
1867. Tout en n'abrogeant pas expressément 
l'article primitif, il en rendit les 
dispositions inopérantes. 


L'Acte de 1]'Amérigue du Nord britannique de 1915 
redéfinit les divisions sénatoriales du Canada 


pour tenir compte de l'existence des provinces 
du Manitoba, de la Colombie-Britannique, de la 
Saskatchewan et de l'Alberta. Bien qu'il n'ait 
pas modifié expressément le texte de l'article 
22 primitif, il en a sfirement changé la portée. 


L'Acte de l1'Amérique du Nord britannique de 1916 
prolongea la durée du Parlement du Canada alors 


en fonctions au dela de la période normale de 
era dans : 


La Loi de 1927 sur la revision du droit 
statutaire une fois encore abrogea des 
dispositions périmées ou désuétes des statuts du 
Royaume-Uni, y compris deux dispositions des 
Actes de l'Amérique du Nord britannique. 


L'Acte de 1'Amérigue du Nord britannique de 1930 
confirma les accords relatifs aux ressources 
naturelles intervenus entre le gouvernement du 
Canada et ceux du Manitoba, de la 
Colombie-Britannique, de l'Alberta et de la 
Saskatchewan et leur donna force de loi, 
nonobstant toute disposition contraire des Actes 
de l'Amérigue du Nord britannique. 


Le Statut de Westminster de 1931, tout en ne 
modifiant pas directement les Actes de 
l'Amérique du Nord britannique, changea 
certaines de leurs dispositions. C'est ainsi, 
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par exemple, que le Parlement du Canada fut 
autorisé a4 faire des lois ayant une portée 
extra-territoriale. En outre, le Parlement et 
les législatures des provinces furent habilités, 
dans la limite des pouvoirs respectifs gue leur 
conférent les Actes de 1'Amérique du Nord 
britannique, 4 abroger tout statut du 
Royaume-Uni faisant alors partie des lois du 
Canada a l'exception expresse, cependant, de 
l'Acte de l'Amérique du Nord britannique 
lui-méme. 


L'Acte de 1'Amérigue du Nord britannique de 1940 


accorda au Parlement du Canada la compétence 
exclusive de légiférer en matiére 
d'assurance-chémage. 


(14) L'Acte de 1'Amérigue du_ Nord britannique de 1943 


Gr) 


(16) 


ajourna le rajustement de la représentation A la 
Chambre des Communes jusqu'a la premiére session 
du Parlement qui suivrait la fin des hostilités. 


L'Acte de l'Amérigue du Nord britannique de 1946 


remplagca l'article 51 de l'Acte de 1l'Amérique du 
Nord britannique de 1867 et changea les 
dispositions relatives au rajustement de la 


= 


représentation 4 la Chambres des Communes. 


L,Acte de l'Amérigue du Nord britannique tides )949 
sanctionna les Conditions d'union entre le 


Canada et Terre-Neuve. 


(17) L'Acte de. 1'Amérique du Nord britannique. (n° 2) 


(18) 


(29) 


de 1949 habilita le Parlement du Canada a 


modifier la Constitution du Canada, 4a 
l'exception de certaines catégories de sujets. 


La Loi de 1950 sur la revision du droit 
statutalre abrogea un article désuet de l'Acte 


de l'Am@érique du Nord britannique de 1867. 


EE acte vce | SAmerigue dugNord- pri tannigquesdemis so) 
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autorisa le Parlement du Canada 4 légiférer 
concurremment avec les provinces sur les 
pensions de vieillesse. 


(20) L'Acte de ]'Amérique du Nord britannique de 1960 


modifia l'article 99 et changea la durée des 
fonctions des juges des cours supérieures. 


(21) L'Acte de 1'Amérigque du Nord britannique de 1964 


modifia les pouvoirs conférés au Parlement du 
Canada par l'Acte de 1'Amérique du Nord 
britannique de 1951 au sujet des pensions de 
vieillesse et des prestations additionnelles. 


(22) Modifications par arrété en conseil 


L'article 146 de l'Acte de 1'Amérique du Nord 
britannique prévoyait l'adjonction au Canada 
d'autres territoires de 1'Amérique du Nord © 
britannique par arrété en conseil et stipulait 
que les dispositions de tels arrétés auraient le 


a” 
(ar iiiden ides 
teal eup 23i 


Syorw of 
» fs, 


& ,JasBeeesd wanes a eat age 
Sup liedise boom 6 Miia 


: aie 
i ; iG ‘70K 5 avps 2amA' ST ae Ps wakes) 
20° ; . €6hsfa? wb toamelast us. sbios0s 
sam we 2euS2l pal sh sviarvloxe 
spamGio-sonssveaes'S 


9h iJnsesisavtel si satuots 
pat SSrumMMOD ash exdmarid 
un aasmelyad ub 


ro 0S supitomA'L ab essa‘ td (b1) 


i ie | St54".1 
_ _ _ i - a ———— 
rw6°! BLaMeST 
4 { ILIta BYOV 
; Boge lt 
+* ™ ™ > >| a 
' ima hy 
“3 : ah 
Telit) x: 
3 a ’ 
¢ ' 
; <a 
- PAB 2a Fy 
} \ Or 
‘ "ihe. >* sf] 
: , 
\ 
“4 | 
i al 
sAt a 
U8 
\ ™y : = La 
iW f : re at 
SIDA" s 
; YY ae 
t¥onot% 
: . 24 
t fOoA wh 
6rtirbom 
-.@ sti if 
Hy und i-xd 
re bLi@earyv 
7 160111 50M 
L elsis >t: ae 
—— 

j a nie Ba 50 | 253 Ha’ s 
6g. oupinass tie 
rs97el& eel sup 

» — 

; 9 

* ie 
we aot 7 


méme effet que si elles avaient &té &dictées par 
le Parlement’'du Royaume-Uni. En vertu de cet 
article, la Terre de Rupert et le Territoire du 
Nord-Ouest furent admis par arrété en conseil du 
23 juin 1870; la Colombie-Britannique par arrété 
en conseil du 16 mai 1871; et 1'fle-du-Prince- 
Edouard par arrété en conseil du 26 juin 1873. 
Comme tous ces arrétés renferment des disposi- 
tions d'un caractére constitutionnel, ayant pour 
objet d'adapter les clauses de l'Acte de 
l'Amérique du Nord britannique aux nouvelles 
provinces, - avec les variations nécessaires 
dans chaques cas, - ils doivent 6tre considérés 
comme des modifications d'ordre constitutionnel. 


Il faut se rappeler en examinant ces modifications 
qu'elles n'ont pas toutes la méme pertinence ou le méme poids 
dans le contexte de la présente affaire. La question 2 des 
renvois du Manitoba et de Terre-Neuve et l'aspect conventionnel 
de la question B du renvoi du Québec mettent en cause la 
convenance de modifications non consensuelles qui ont un effet 
sur les relations fédérales-provinciales et sur les pouvoirs, 
droits et privil@éges des provinces. Les questions ne limitent 
pas l'examen aux modifications qui ont eu un effet sur la 
répartition des pouvoirs législatifs entre le Parlement fédéral 
et les législatures provinciales. Puisque la répartition des 
pouvoirs est l'essence méme d'un régime fédéral, les 
modifications qui y touchent intéressent tout particuliérement 
les provinces. Les précédents tirés de ces modifications 
doivent recevoir une attention particuli@ére. I1 ne s'ensuit 
toutefois pas qu'il faille, dans cette affaire, ne pas tenir 
compte des autres modifications qui ont eu un effet sur les 
relations fédérales-provinciales sans toutefois changer la 
répartition des pouvoirs. En soupesant les différentes 
modifications, il faut considérer quelle a été la réaction des 
provinces. C'est certainement le véritable critére de 
pertinence dans cette discussion. A maintes reprises, des 
provinces ont considéré que des modifications sans effet sur la 


répartition du pouvoir législatif étaient suffisamment 
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indésirables pour entrainer une vive opposition. Le critére de 
l'existence actuelle ou passée de la convention ressort de 
l'examen des résultats de cette opposition. Voici en quels 


termes le professeur William S. Livingston a commenté, dans 


Federalism and Constitutional Change, 1956 (Oxford University 
Press) a la p. 62, la modification de 1943 qui n'avait aucun 
effet sur la répartition des pouvoirs et celle de 1940 qui en 


avait: 


[TRADUCTION] ... La différence importante entre 
les deux modifications découle bien sr du fait 
que celle de 1940 change nettement et de fagon 
appréciable la répartition des pouvoirs, une 
partie de la Constitution qui, a-t-on fait 
valoir, mérite spécialement la protection accor- 
dée par le principe du consentement unanime. 
Mais les faits eux-mémes démontrent qu‘au moins 
une des provinces a considéré les modifications 
de 1943 comme suffisamment importantes pour 
entrainer de longues et am@éres protestations 
devant l'attitude dédaigneuse du gouvernement du 
Dominion. Si l'unanimité sert 4 protéger les 
provinces, seules ou collectivement, il est rai- 
sonnable de penser que les provinces devraient 
6tre celles qui décident quand l'invoquer. Par 
le fonctionnement méme du principe, une province 
ne protestera pas a moins qu'elle considére que 
l'affaire en cause en vaut la peine. 


Le véritable critére de pertinence des différentes modifica- 
tions 2 nos fins est un examen du degré d'opposition provin- 
ciale qu'elles ont entrainé, quelle qu'en soit la raison, de 
la considération recue par cette opposition et de son influence 


sur le cours des procédures de modification. 


Avant la modification effectuée par 1'A.A.N.B. en 
1930, on trouve au moins trois modifications, celles de 1886, 
1907 et 1915 qui ont eu un effet appréciable sur les provinces 
et qui ont été adoptées sans le consentement de toutes les 
provinces. la modification de 1886 autorisait le Parlement 4a 
pourvoir a la représentation parlementaire au Sénat et a la 
Chambre des communes des territoires non compris dans une 


province et changeait ainsi l'équilibre de la représentation 
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des provinces. Celle de 1907 modifiait le fondement des 
subventions fédérales payables aux provinces et a donc eu un 
effet direct sur les intéréts des provinces. Celle de 1915, 
qui redéfinissait les divisions territoriales de la 
représentation sénatoriale, constituait donc une modification 
potentielle de l'équilibre provincial. Celles de 1886 et de 
1915 ont &té adoptées sans consultation ni consentement 
provincial et celle de 1907 a regu le consentement de toutes 
les provinces sauf la Colombie-Britannique qui s'est activement 
opposée a son adoption tant au Canada qu'au Royaume-Uni. La 
modification fut adoptée avec des changements mineurs. A vrai 
dire, ces précédents n'ont en eux-mémes gu'une influence 
modeste sur l'examen de la question soumise 4 la Cour. I1 est 
clair toutefois qu'un examen des modifications faites jusqu'en 
1930 n'appuie aucunement l'existence de la convention. Aucune 


n'a regu l'entiére approbation provinciale. 


L'A.A.N.B. de 1930 prévoit le transfert des res- 
sources naturelles situées dans les territoires provinciaux aux 
provinces du Manitoba, de la Saskatchewan et de 1'Alberta. I1 
prévoit aussi le nouveau transfert de biens-fonds ferroviaires 
43 la Colombie-Britannique. Seules consentirent a cette modifi- 
cation les provinces directement en cause, c'est-d-dire les 
quatre provinces de l'Ouest, quoique l'entente efit re¢cu 
l'approbation générale des autres provinces comme il appert 
d'une conférence de 1927. Ceci est un précédent d'un poids 
modeste, mais il vaut la peine de noter que bien que les 
intéréts de toutes les provinces non impliquées fussent touchés 
par l'aliénation de ressources relevant antérieurement du 
fédéral, on n'a pas considéré nécessaire d'obtenir leur consen- 
tement en bonne et due forme. I1 est plus que d'un intérét 


anecdotique de noter que dans la procédure de modification 


prévue dans l'Acte de 1'Amérique du Nord britannique de 1930, 
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On ne trouve aucune obligation d'obtenir le consentement ni la 
participation des cing autres provinces (qui existaient alors) 


bien que leur intérét indirect dans des ressources fédérales 


ait pu 6tre touché. 


Les parties n'ont pas considéré que les modifications 
de 1943, 1946, 1949, 1949(2), 1950 et 1960 étaient tr@s perti- 
nentes en l'espéce et elles ont fait peu de commentaires Aa leur 
€égard, mais toutes ces modifications, excepté celle de 1960, 
Ont &6té adoptées sans l'entier consentement des provinces. 

Sous réserve de ce qu'on ajoutera ultérieurement & propos de la 
modification de 1943, il reste donc a considérer le Statut de 
Westminster de 1931 et les modifications de 1940, 1951 et 

1964. Le Statut de Westminster et les modifications de 1940, 
1951 et 1964 ont eu un effet direct sur les provinces. La 
participation canadienne a la formulation des dispositions du 
Statut et lesdites modifications ont regu le consentement de 
toutes les provinces. Les provinces oppos&ées au projet se sont 
lourdement appuyées sur ces cas pour justifier une réponse 
affirmative 4 la question 2 des renvois du Manitoba et de 
Terre-Neuve et négative 4 l'aspect conventionnel de la question 
B du renvoi du Québec. Quant au Statut de Westminster, il a 
libéré les lois fédérales et provinciales des restrictions 
imposées par la Loi relative 4 la validité des lois des 
colonies de 1865 et a donné une forme législative a des conven- 
tions qui s'étaient développées avec 1'évolution des anciennes 
colonies vers l'autonomie. La répartition pré-existante du 
pouvoir législatif entre les législatures provinciales et fédé- 
rale au Canada n'y était toutefois aucunement touchée et 5A ag ma 
ni reconnu ni donné de forme législative a des conventions exi- 
geant le consentement des provinces aux modifications de 

"A RON. B. En “fait, par l”art. 7, par. 1, ta question des 
modifications de 1'A.A.N.B. est spécifiquement exclue de son 


champ d'application. 
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La modification de 1940, qui transf@ére le pouvoir 
législatif sur l'assurance-chémage au Parlement fédéral, a éga- 
lement re¢u un consentement provincial total. I1 convient de 
souligner ici toutefois que lorsqu'on a interrogé M. Mackenzie 
King, alors premier ministre, en Chambre des communes sur cette 
question, il a reconnu que les consentements avaient &té obte- 
nus, mais il a précisé qu'on avait choisi ce moyen pour éviter 
des problémes constitutionnels sur ce point et a nié la 
nécessité de pareil consentement. On trouve la discussion 
Suivante consignée dans les débats de la Chambre des communes, 


Pee oux pp, “153 er Ls 7: 


M. Mackenzie King: Nous avons &évité tout 
ce gui aurait pu passer pour une pression 
sur les provinces et nous avons évité, en 
outre, une question d'ordre constitutionnel 
tr@és grave, celle de savoir si, en modi- 
fiant l'Acte de 1'Amérique britannique du 
Nord, il est nécessaire d'obtenir l'assen- 
timent de toutes les provinces, ou si le 
consentement d'un certain nombre d'entre 
elles aurait pu suffire. Cette question 
pourra se présenter plus tard, ... 


M. J.T. Thornson (Selkirk): Quelques 
observations seulement a l'appui de ce 
projet de résolution. Ce projet 
d'assurance-chémage est une phase trés 
importante du programme de réforme natio- 
nale qu'il faut absolument inaugurer dans 
ce pays. Je tiens, cependant a opposer mon 
opinion & ceux qui soutiennent que nous ne 
pouvons demander la permission de modifier 
l'Acte de l'Amérique britannique du Nord, 
Sans avoir obtenu, au préalable, le consen- 
tement des provinces. J'estime que cela 
n'est pas nécessaire. D'autre part, i 
serait sage de procéder avec circonspec-— 
tion. Tous les honorables députés sont 
certainement trés heureux que toutes les 
provinces aient consenti a cette mesure. 

Je ne désire cependant pas que nous termi- 
nions ce débat en reconnaissant directement 
ou indirectement qu'en principe il nous 
faut obtenir le consentement des provinces 
avant de demander la modification de 1l'Acte 
de l'aAmérique britannique du Nord. Heureu- 
sement pour nous, il ne s'agit en ce moment 
que d'un débat académique. 
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M. Lapointe (Québec-Est): Je puis dire 4 
mon honorable ami que ni le premier 


Ministre ni moi n'avons dit que cela est 


nécessaire; nous avond dit que cela est 
désirable. 


M. Thorson: Le premier ministre 

(M. Mackenzie King) a déclaré bien claire- 
ment que nous ne débattons pas ici cette 
question, attendu que toutes les provinces 


ont manifesté leur consentement a la 
demande de cet amendement. 


Il ressort de ce qui préc@éde que le premier ministre d'alors a 
reconnu l'existence d'une difficulté a4 cet @gard. On ne peut 
dire toutefois que ses propos appuient l'opinion que, selon 
lui, il existait une convention exigeant le consentement des 
provinces. Il est clair, nous semble-t-il, qu'il a obtenu le 
consentement des provinces a cette occasion pour &éviter de 
réveiller le débat sur le sujet; c'était une question de bonne 
politique plutét qu'une exigence constitutionnelle. I1 est 
bien certain que le gouvernement fédéral préférerait toujours, 
d'un point de vue politique, obtenir l'approbation des 
provinces, mais la position des autorités fédérales qui ressort 
de la discussion précitée entre parlementaires n'appule pas la 
proposition qu'elles se considéraient comme liées par une 


convention. 


Nous sommes bien sfr conscients que d'autres déclara- 
tions ont été faites A ce sujet par des personnalités pOlver 
ques haut placées de méme que par des universitaires connus. 
Les plaidoiries en ont fait valoir plusieurs. Nous n'avons pas 
l"intention d'en traiter en détail. I1 suffit de dire qu'on en 
trouve beaucoup en faveur de l'existence de la convention et 
beaucoup qui la nient. Certains des auteurs de ces déclara- 
tions se sont contredits sur ce point 4 différentes @étapes de 
leur carri@re. Le débat sur cette question reste entier et 
dure depuis longtemps mais, a notre avis, il n'a jamais été 


résolu en faveur de l'existence de la convention. La 
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controverse permanente sur le sujet entre politiciens et 
universitaires ajoute seulement du poids a4 l'argument qu'aucune 
convention relative au consentement des provinces n'a obtenu de 


reconnaissance constitutionnelle jusqu'a ce jour. 


La modification de 1951 a obtenu l'entiére approba- 
tion des provinces comme celle de 1964. La modification de 
1951 donne au Parlement fédéral le pouvoir sur les pensions de 
vieillesse et celle de 1964 n'est qu'une clarification des 
dispositions originales de 1951. A notre avis, elles ont le 
méme objet et ne constituent qu'un seul précédent en faveur de 


l'existence de la convention. 


Aprés un examen des modifications faites depuis la 
Confédération et aprés avoir remarqué que sur vingt-deux modi- 
fications é6énumérées ci-dessus, il n'y a que quatre cas ot l'on 
ait cherché ou obtenu le consentement unanime des provinces, et 
méme aprés avoir accordé un poids spécial aux modifications 
invoquées par les provinces, nous ne pouvons convenir que 
l'histoire justifie de conclure que la convention gqu'elles 


revendiquent s'est concrétisée. 


On a accordé un grand poids 4 la modification de 1940 
relative a la Loi sur 1' assurance-chomage en tant que précédent 
favorable a l'existence de la convention. Malgré l'obtention 
du consentement des provinces 4 la modification de 1940, le 
gouvernement fédéral a procédé trois ans plus tard ae La’ modifi-— 
cation de 1943 sans leur consentement et malgré les vives 
protestations de la province de Québec. Cette modification ne 
touchait pas aux pouvoirs provinciaux. Elle avait trait au 
report du rajustement de la représentation 4 la Chambre des 


communes. Néanmoins, le Québec l'a considérée d'importance 
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suffisante, parce que ses intéréts 6taient particuli@érement 
touchés, pour susciter une opposition active que le 
gouvernement fédéral a ignoré en obtenant la modification. En 
discutant de cette modification dans son ouvrage déja 


mentionné, Livingston dit a la p. 61: 


[TRADUCTION] Mais bien que le traitement 
de la Loi de 1940 ait dangereusement fr61é 
l'acceptation du principe du consentement una- 
nime, la procédure suivie en 1943 a détruit tout 
espoir que la question ait 6té réglée. La modi- 
fication de 1943 avait pour but de retarder le 
rajustement des si@€ges de la Chambre des 
communes jusqu'aprés la guerre. La constitution 
(art. 51) prescrivait le rajustement et exigeait 
donc une loi du Parlement britannique pour le 
retarder. Le Québec dont la population avait 
augmenté beaucoup plus que celle des autres 
provinces, devait considérablement profiter du 
rajustement des siéges et n'était pas du tout 
disposé 4 le retarder. Mais la difficulté et 
l'injustice de réorganiser la base de représen- 
tation pendant les hostilités poussa le gouver- 
nement & faire voter son projet par la Chambre. 
M. St-Laurent, alors ministre de la Justice, 
introduisit et défendit le projet qui avait 
l'appui des deux partis d'opposition; l'issue 4 
la Chambre ne fut jamais sérieusement douteuse. 
Le gouvernement du Dominion n'avait aucunement 
tenté de consulter les provinces et cette action 
n'a entrainé aucune protestation sauf celle du 
Québec. Cette province s'est toutefois 
vigoureusement opposée 4 la fagon dont le 
gouvernement a traité la question et a 
protesté tant a Québec qu'a Ottawa. La 
législature provinciale adopta une résolution de 
protestation qu'elle demanda au gouvernement de 
transmettre au gouvernement britannique. 
Mackenzie King refusa cependant en répondant que 
l'affaire ne concernait que le Parlement du 
Dominion et non les législatures provinciales; 
que la théorie du pacte 6tait indéfendable tant 
en théorie qu'en droit; et que les britanniques 
ne pouvaient en prendre connaissance puisqu'ils 
€taient liés par l'adresse du Parlement du 
Dominion. Des plaintes améres se firent enten- 
dre a la Chambre portant que le gouvernement 
dédaignait tout simplement la protestation offi- 
cielle de la législature du Québec et que 
pareille autoritarisme portait atteinte a la 
Constitution et violait les droits des 
provinces. Mais le gouvernement, assuré de 
l'appui de l'opposition, mit l'affaire au vote 
Sans méme répondre & ces protestations. 
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En bref, nous remarquons gqu'au cours des cent 
quatre-vingt-quatorze années écoulées depuis la Confédération, 
le Canada est passé d'un groupe de quatre colonies un peu chan- 
celantes a un état moderne et indépendant, dont la taille, la 
puissance et la richesse ont grandement augmenté et dont les 
structures sociales et gouvernementales étaient inconcevables 
en 1867. I1 est indéniable que les relations Dominion- 
provinces ont profondément changé pendant cette période. Bien 
des facteurs ont influencé ce processus et les modifications de 
1'A.A.N.B., toutes les modifications, ont joué un réle 
important et elles doivent toutes entrer en ligne de compte 
dans la solution de cette question. Dans quatre cas seulement, 
l'entier consentement des provinces a été obtenu et, dans 
plusieurs autres, le gouvernement fédéral a procédé aux 
modifications malgré une opposition provinciale active. A 
notre avis, il est extrémement irréaliste de dire que la 


convention s'est concrétisée. 


Toujours a l'appui de l'argument conventionnel, on a 


cité le Livre blanc susmentionné. On a affirmé que la 


= 


déclaration de principe &noncée 4 la p. 15 qui constitue une 
prise de position gouvernementale faisant autorité, est 


décisive sur ce point. Voici le résumé des principes: 


Les principes généraux suivants se dégagent du 
résumé gui précéde: 


Premiérement, bien qu'une loi du Royaume-Uni 
soit nécessaire pour modifier 1l'Acte de 
1'Amérique du Nord britannique, une telle loi 
n'est promulguée que sur la demande officielle 
du Canada. Le Parlement du Royaume-uni n'adopte 
aucune loi touchant le Canada a moins qu'elle ne 
soit demandée et acceptée par le Canada; 
inversement, toute modification que le Canada a 
demandée dans le passé a &té adoptée. 
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Deuxi@émement, le Parlement du Canada doit 
autoriser toute demande au Parlement britannique 


de modifier l'Acte de l'Amérique du Nord britan- 
nique. Ce principe a &té 6tabli d@és le début et 
l'on ne s'en est pas écarté depuis 1895. Une 
demande de modification prend invariablement la 
forme d'une adresse conjointe de la Chambre des 
Communes et du Sénat du Canada 4 Sa Majesté. 


Troisiémement, le Parlement britannique ne 
peut procéder A une modification de la Constitu- 
tion du Canada &@ la seule demande d'une province 
Canadienne. Certaines tentatives ont &6té faites 
par des provinces dans ce sens, mais sans 
succés. La premi@re, qui remonte 4 1868, éma- 
nait d'une province qui n'était pas satisfaite a 
l'&poque des conditions de la Confédération. 
D'autres ont suivi en 1869, 1874 et 1887. Le 
gouvernement britannique a chaque fois refusé de 
donner suite aux instances des gouvernements 
provinciaux, soutenant qu'il ne devait pas 
intervenir dans les affaires du Canada, sauf 
s'il en 6tait requis par le gouvernement fédéral 
agissant au nom de tout le Canada. 


Quatriémement, le Parlement du Canada ne 
procéde pas a une modification de la Constitu- 
tion intéressant directement les rapports fédé- 
ratifs sans avoir au préalable consulté les 
provinces et obtenu leur assentiment. Ce prin- 
cipe ne s'est pas concrétisé aussi t6ét que les 
autres, mais, 4 partir de 1907 et en particulier 
depuis 1930, il a 6té de plus en plus affirmé et 
accepté. Il n'a pas 6té facile, cependant, de 
préciser la nature et l'étendue de la participa- 
tion provinciale a la procédure de modification. 


Les provinces opposées au projet invoquent essentiel- 
lement le quatri@me principe. A notre avis, elles attribuent 
trop de poids a 1l'énoncé des quatre principes. L'auteur du 


Livre blanc avait pris le soin de dire 4a la p. ll: 


Néanmoins, un certain nombre de régles et 
de principes, inspirés des méthodes et des 
moyens grace auxquels diverses modifications a 
l'Acte de l'Amérique du Nord britannique ont pu 
€tre obtenues depuis 1867, se sont dégagés au 
cours des années. Bien gue n'ayant strictement 
aucun caractére obligatoire sur le plan consti- 
tutionnel, ils ont fini par étre reconnus et 
acceptés dans la pratique comme éléments de la 
procédure de modification au Canada. 


(C'est moi qui souligne.) 


Il ne semble pas avoir &6té convaincu que les principes étaient 
devenus si bien établis qu'ils avaient acquis une force consti- 


tutionnelle rigoureuse. En outre, nous ne pouvons accorder au 
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quatriéme principe l'importance que lui donnent les provinces 
opposées au projet. La premiére phrase se prononce vigoureu- 
sement en faveur de l'existence de la convention. Si on en 
restait 14, sous réserve de ce que l'auteur dit avant, cela 
constituerait une déclaration d'un grand poids. Toutefois, la 
troisiéme phrase contredit la premiére et en fait l'annule. En 
suggérant qu'on puisse exiger le consentement partiel des 
provinces, le quatriéme principe répond a la question 2 des 
renvois du Manitoba et de Terre-Neuve et @ la partie conven- 
tionnelle de la question B du renvoi du Québec @a@ l'encontre des 
provinces. L'auteur du Livre blanc fait seulement valoir que 
le principe "a été de plus en plus affirmé", c'est-a-dire 
"partiellement" et non "complétement". Une convention exige la 
reconnaissance universelle des acteurs en cause et il en est 
certainement ainsi lorsque, comme en l'espéce, l'acceptation 
d'une convention implique qu'un corps souverain qui y serait 
Partie renonce a un pouvoir. En outre en reconnaissant 
l'incertitude de la définition de 1'étendue de la participation 
provinciale, il nie l'existence d'une convention, y compris 
celle que suggére la province de la Saskatchewan. S'il est 
difficile de définir 1'étendue de la participation provinciale, 
ce qui est certainement le cas, on ne peut dire qu'une conven- 
tion a cet égard soit &tablie et reconnue en tant que condition 
constitutionnelle de l'adoption d'une modification. C'est la 
difficulté méme de fixer l'étendue de la participation provin- 
ciale qui, tant qu'elle n'est pas résolue, empéche la formation 
ou la reconnaissance d'une convention. Elle prive une supposée 
convention de ce degré de définition nécessaire a son fonction- 
nement, a son effet obligatoire sur ceux qu'elle est censée 
lier et elle rend difficile sinon impossible d'en discerner 
clairement la violation. A notre avis, le gquatriéme principe 


Snoncé dans le Livre blanc ne favorise pas la prétention 


provinciale. 
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On a aussi fait valoir que le Canada a été constitué 


comme une union fédérale et que l'existence d'un pouvoir juri- 
dique du gouvernement central de changer unilatéralement la 
Constitution est incompatible avec le concept du fédéralisme. 
Ainsi la convention, fait-on valoir, découle de la nécessité 
d'empécher cet acte unilatéral et de préserver la nature fédé- 
rale du Canada. A cet égard, on doit manifestement reconnaitre 
que, dans une union fédérale, les pouvoirs et droits de chacun 
des deux ordres de gouvernement doivent é6tre protégés des 
attagques de l'autre. Toute l'histoire du droit constitutionnel 
et des litiges constitutionnels au Canada depuis la Confédéra- 
tion porte sur cette question vitale. On nous demande de dire 
si le besoin de préserver les principes du fédéralisme canadien 
impose une convention qui exige le consentement des provinces 
pour que le gouvernement fédéral puisse, par l'exercice de ses 
pouvoirs, obtenir une modification de la Constitution cana- 
dienne. Si la convention exige seulement un consentement par- 
tiel comme le prétend la Saskatchewan, il est difficile de voir 
comment le concept fédéral est alors protégé car si cela satis- 
faisait les provinces favorables 4 la modification, celles gui 
refusent leur consentement pourraient crier a la coercition. 

Si le consentement unanime est exigé (comme le prétendent les 
autres provinces opposées au projet) méme si l'on peut dire que 
globalement le concept du fédéralisme serait ainsi protégé, 
cette protection ne serait atteinte qu'au prix de la méconnais- 
sance de la nature particuliére du fédéralisme canadien. 
L'A.A.N.B. n'a pas créé un état fédéral idéal ou parfait. Ses 
dispositions accordent un certain degré de primauté au 
Parlement fédéral. I1 est indubitable que cela est plus nota- 
ble au Canada que dans beaucoup d'autres 6tats fédéraux. Par 
exemple, il suffit a cet @égard de penser au pouvoir de réserve 


et de désaveu des lois provinciales, au pouvoir de déclarer des 
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Ouvrages publics dans une province 4 l'avantage général du 
Canada pour les placer sous le contréle réglementaire fédéral, 
aux vastes pouvoirs de légiférer généralement pour la paix, 
l'ordre et le bon gouvernement du Canada dans son ensemble, au 
pouvoir de légiférer en mati@ére criminelle pour tout le pays et 
a celui de créer des provinces 4 partir des territoires exis- 
tants et de les admettre dans la Confédération, de méme qu'a la 
primauté accordée aux lois fédérales. C'est la nature particu- 
liére du fédéralisme canadien qui prive de sa force l'argument 
du fédéralisme décrit ci-dessus. C'est d'autant plus vrai 
quand il implique le réglement final des affaires constitution- 
nelles canadiennes avec un gouvernement étranger, puisque 
l'autorité fédérale est le seul véhicule entre le Canada et le 
Souverain et que le Canada seul a le pouvoir requis en matiére 
d'affaires extérieures. Nous rejetons donc l'argument que la 
préservation des principes du fédéralisme canadien requiert la 
reconnaissance de la convention plaidée devant nous. 

Quoiqu'il ne soit pas nécessaire de le faire 4 propos 
de la question 2, nous nous sentons obligés de faire un 
commentaire additionnel relatif a l'argument du fédéralisme. 

On a fait valoir que les autorités fédérales se prévalaient 
d'un pouvoir d'agir sans restriction au mépris des souhaits 
provinciaux, ce qui pouvait aller jusqu'a transformer le Canada 
en un état unitaire au moyen d'un vote majoritaire des chambres 
du Parlement. On peut régler cet argument en quelques mots. 

Ce que la Cour doit faire, c'est répondre aux questions posées 
dans les trois renvois. Comme on l'a déja dit, la Cour ne peut 
rien faire de plus. Les questions visent toutes la constitu- 
tionnalité de projets précis de modification constitutionnelle; 
elles seules constituent l'objet complet de 1l'examen de la Cour 


et ses commentaires doivent s'y limiter. Il n'appartient pas 
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a la Cour d'exprimer une opinion sur la Sagesse ou le manque de 
sagesse de ces projets. Elle doit seulement se pencher sur 
leur constitutionnalité. Toutefois, comme l'argument unitaire 
a 6té soulevé, on doit 4 notre avis souligner que les projets 
constitutionnels fédéraux, qui préservent un &tat fédéral sans 
changer la répartition ou l'équilibre des pouvoirs, créeraient 
une formule de modification qui ench&asserait les droits des 
provinces en matiére de modification dans une position sfire, 
juridique et constitutionnelle et mettraient également fin au 
pouvoir actuel du Parlement fédéral d'agir unilatéralement dans 
les affaires constitutionnelles. Ainsi, on peut dire que la 
résolution parlementaire en cause ici, mis & part l'adoption de 
la Charte des droits qui circonscrit les pouvoirs législatifS 4 
la fois des législatures fédérale et provinciales, ne modifie 
pas réellement la Constitution canadienne. Elle a pour effet 
de compléter une constitution incompléte en remédiant a sa 
lacune actuelle, c'est-a-dire l'absence d'une formule de 
modification, ce qui permettra de modifier la Constitution au 
Canada comme il sied a un 6tat souverain. I1 ne s'agit pas ici 
d'une action qui de quelque fagon a pour effet de transformer 
cette union fédérale en un 6tat unitaire. L'argument de 


dernier ressort qui fait appel au spectre d'un &tat unitaire 


n'a aucune validité. 


Pour tous ces motifs, nous répondons aux questions 
posées dans les trois renvois comme suit: 
Les Renvois du Manitoba et de Terre-Neuve: 
Question 2: non. 
Le Renvoi du Québec: 


Question: B (i): ‘oul. 
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